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LES PRINCIPALES CONCLUSIONS
DE LA COMMISSION D’ENQUETE

1-Un profond malaise régne actuellement au sein de la police
nationale. Les autres forces de sécurité intérieure (gendarmerie nationale,
polices municipales) connaissent également des difficultés importantes.

2 - Le risque de suicide et les autres risques psycho-sociaux au sein
des forces de sécurité n’ont été traités comme des priorités que de manieére
tardive et les mesures prises n’ont pas bénéficié d’un suivi suffisant.

3-Le quotidien des agents des forces de sécurité intérieure,
notamment leurs rythmes de travail et leur vie familiale, ont été fortement
affectés par 1’accroissement des missions consécutif aux attaques
terroristes et a la crise migratoire.

4 - Les mesures ponctuelles prises ces dernieres années n’ont pas
enrayé la dégradation continue des conditions matérielles de travail
(équipement et immobilier) des forces de sécurité intérieure.

5 - L'organisation et les méthodes de management au sein des
forces de sécurité intérieure, notamment de la police nationale, ne
permettent pas aux agents d’accomplir sereinement leurs missions. En
particulier, le management est trop éloigné du terrain et la formation est
insuffisante.

6 - Le lien de confiance entre les agents des forces de sécurité
intérieure et la justice semble fortement érodé, notamment en raison d’une
réponse pénale percue comme insuffisante. En outre, la procédure pénale
encadrant les enquétes a atteint un niveau de complexité jugé intolérable.
Enfin, le malaise de 1’administration pénitentiaire, qui souffre d’un
manque de moyens et du durcissement des relations carcérales, rejaillit sur
toute la chaine pénale en amont.

7 - L’articulation entre les forces de 1’Etat et les polices
municipales est largement perfectible. Les agents de police municipale ne
disposent pas de prérogatives suffisantes pour accomplir les missions qui
leur sont confiées.

8 - Les relations des forces de sécurité intérieure avec la population
et les médias sont sources croissantes de difficultés pour les agents. Les
mesures de rapprochement police/population déja prises peinent a
produire leurs effets.
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LES PROPOSITIONS DE LA COMMISSION D’ENQUETE

Proposition n° 1 : Réactualiser 1’étude scientifique de 2009 sur le
suicide policier, en approfondissant les raisons de la disparité entre la
police et la gendarmerie nationales et entre les différentes directions de la
police nationale. Cette étude devra notamment déterminer les principaux
risques épidémiologiques en matiére de suicide propres aux forces de
sécurité intérieure et les moyens de les maitriser.

Proposition n° 2 : Inscrire dans la durée le nouveau programme de
mobilisation contre les suicides lancé en mai 2018 afin de maintenir cette
action au coeur des priorités de ’administration de la police nationale.

Proposition n° 3 : Faciliter 1’acces des policiers a des dispositifs de
soutien psychologique extérieurs a l'institution.

Proposition n° 4 : Augmenter le nombre de psychologues dans la
gendarmerie nationale.

Proposition n° 5 : Augmenter d’une quinzaine de lits le nombre de
places au Courbat, y autoriser la prise en charge de la psychiatrie, financer
un ETP de psychiatre et un ETP de psychologue supplémentaire afin de
développer une filiere de traitement des stress post-traumatiques.

Proposition n° 6 : Généraliser la pratique du débriefing post-
intervention avec la hiérarchie aprés les opérations au cours desquelles les
agents doivent affronter des scénes ou des situations choquantes.

Proposition n° 7 : Apporter une réponse rapide aux diverses
défaillances administratives constatées lors de 1’arrivée des jeunes agents
de la police nationale a Paris et assurer une meilleure conformité de 1’offre
de logements aux demandes, principalement des policiers sortis d’école,
notamment en assurant un meilleur turn-over du parc de logements ou en
appliquant les nouvelles régles relatives a la relocalisation des logements
de ce parc.

Proposition n° 8 : Revaloriser les mécanismes financiers de
fidélisation des agents en fle-de-France, en prévoyant notamment des
dispositifs attractifs pour les policiers ayant déja accompli plusieurs
années en province.
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Propositionn®9: A plus long terme, assurer une meilleure
adéquation des aspirations des lauréats avec les postes disponibles en
sortie d’école.

Proposition n° 10 : Elaborer un livre blanc de la sécurité intérieure
puis adopter des lois de programmation des forces de sécurité intérieure
permettant de fixer un cadre budgétaire, opérationnel et stratégique stable
et crédible. Ces lois devraient notamment comprendre des cibles
budgétaires obligatoires en matiére d’immobilier et de renouvellement des
flottes automobiles.

Proposition n° 11 : Réaffirmer le role de pilotage de la direction
des ressources et des compétences de la police nationale en matiére de
gestion des ressources humaines, en lui conférant une autorité sur les
directions d’emploi dans ce domaine.

Proposition n° 12 : Réformer 1’organisation de la formation initiale
des agents de la police nationale de maniere a favoriser un rapprochement
entre les trois corps de la police nationale et les agents de la police
technique et scientifique, le cas échéant par la création d’une « académie
de police ».

Proposition n° 13 : Réorienter les formations initiales des forces de
sécurité intérieure en vue d’une meilleure prise en compte des besoins du
terrain, notamment en systématisant 1’intervention, a titre occasionnel, de
personnels opérationnels.

Proposition n° 14 : Développer la formation continue des forces de
sécurité intérieure, en en faisant un élément obligatoire de leur parcours
professionnel et en privilégiant les formations au plus pres des agents.

Proposition n° 15 : Renforcer la transparence sur les procédures de
mutation et d’avancement au sein de la police nationale en suivant
davantage les avis du médiateur.

Proposition n° 16 : Maintenir, malgré le report du protocole pour la
valorisation des carriéres, des compétences et des rémunérations,
I'engagement de 1’administration de résorber le vivier de gardiens de la
paix en attente d’'une nomination au grade de brigadier.
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Proposition n°17:Intégrer a la loi de finances pour 2019 une
enveloppe destinée a l'indemnisation du flux annuel d’heures
supplémentaires réalisées par les personnels de la police nationale.

Apurer le stock d’heures supplémentaires, par la mise en place
d’un systéme de compensation des heures non récupérées et non
rémunérées, et établir a cet effet, dans la prochaine loi de finances, un plan
de financement précis et réaliste.

Proposition n°18: Améliorer la pédagogie sur les criteres
d’évaluation de la performance au sein de la police nationale et diligenter
des missions d’inspection afin d’évaluer les pratiques conduites en la
matiére au sein des services. Privilégier les approches qualitatives plutot
que quantitatives en matiere d’évaluation.

Proposition n° 19 : Engager une refonte du systéme de reporting
afin de rationaliser les demandes de statistiques adressées aux services.

Proposition n° 20 : Lancer une réorganisation de
I'accompagnement des policiers victimes afin de rendre la protection
fonctionnelle enfin effective; mettre systématiquement en ceuvre
I'accompagnement des policiers a ’audience par un supérieur.

Proposition n° 21 : Instaurer, dans le cursus de formation initiale
des forces de sécurité intérieure, un stage d’immersion au sein de la
magistrature.

Proposition n° 22 : Lancer de toute urgence un chantier de remise a
plat du code de procédure pénale. Dans l’attente de cette réforme
indispensable, aller plus loin dans la simplification de la procédure,
notamment en organisant l'oralisation de certains actes dans les
procédures simples.

Proposition n° 23 : Mener une évaluation du niveau
d’appropriation par les services de police et de gendarmerie des mesures
de simplification de la procédure pénale déja adoptées et adapter, en
conséquence, les dispositifs et support de communication pour assurer une
meilleure connaissance desdites mesures.
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Proposition n° 24 : Etablir une feuille de route précise et réaliste
du projet de dématérialisation totale de la procédure pénale, accompagnée
d’une programmation budgétaire sincére, et étudier la mise en place
d’outils d’échanges dématérialisés en temps réel entre enquéteurs et
magistrats.

Proposition n° 25 : Etablir un plan d’action ambitieux afin
d’améliorer les conditions de travail des agents de l’administration
pénitentiaire. Conduire une réflexion sur la revalorisation des missions
confiées a I’administration pénitentiaire et sur les conséquences a en tirer
en termes de statut, de formation et d’organisation.

Proposition n° 26 : Mettre en place un groupe de travail, commun a
la police et a la gendarmerie, chargé d’inventorier précisément les
« missions périphériques » et d’établir, en conséquence, une feuille de

route pour leur transfert a d’autres administrations ou leur abandon.

Proposition n° 27 : Poursuivre la professionnalisation des polices
municipales en :

- consolidant la formation initiale des agents de police municipale
et en l'articulant plus étroitement avec les formations dispensées aux
policiers nationaux, notamment par la mise a la disposition du centre
national de la fonction publique territoriale (CNFPT) de formateurs issus
des rangs de la police nationale ;

- conduisant une réforme de leur filiére statutaire, par un
élargissement des catégories A et B du corps des agents de police
municipale.

Proposition n° 28 : Impulser, le cas échéant sous 1’égide des préfets
et en impliquant étroitement les procureurs de la République, la
négociation de conventions de coordination plus précises, au bénéfice
d’une meilleure complémentarité entre les forces d’Etat et les forces de
police municipale.

Proposition n° 29 : Envisager, a statut constant, un renforcement
des prérogatives des agents de police municipale en matiere de police
judiciaire.

Explorer la possibilité juridique de leur conférer un statut d’agent
de police judiciaire, voire, dans des cas limités (code de la route et
réglementation municipale), d’officier de police judiciaire, en posant dans
la loi un principe clair de subordination au procureur de la République et
a l'officier de police judiciaire territorialement compétent.

Adapter, en conséquence, les modalités de recrutement et la
formation des agents de police municipale.
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Proposition n° 30 : Mettre en application I’ensemble des
préconisations du rapport de I'IGA de 2016 sur le role des médias sociaux
dans l'action publique de sécurité. Pérenniser la pratique consistant a
répondre systématiquement aux mises en cause de membres des forces de
sécurité intérieure sur les réseaux sociaux lorsqu’elles sont manifestement
injustifiées.

Proposition n° 31 : Valoriser davantage les missions des réservistes
de la réserve civile de la police nationale afin de rendre celle-ci plus
attractive et d’en faire une véritable force d’appoint participant au
rapprochement police-population, sur le modele de la réserve
opérationnelle de la gendarmerie nationale.

Proposition n° 32 : Commander  suffisamment de  caméras
individuelles pour équiper 1’ensemble des unités de terrain de la police et
de la gendarmerie nationale et prévoir un plan de renouvellement régulier
afin d’éviter I’obsolescence de ces matériels.







-15-

Mesdames, Messieurs,

Apres plus de quarante auditions, six déplacements sur le terrain et
la consultation de nombreux rapports des corps d’inspection du ministere de
I'Intérieur (IGA, IGPN, IGGN), les membres de la commission d’enquéte sur
I’état des forces de sécurité intérieure (FSI) en ont acquis la conviction : si les
termes employés peuvent varier (« malaise », « mal étre », « perte de sens »
« démotivation et découragement»), les FSI traversent incontestablement une
véritable crise, qui met en péril le bon fonctionnement du service public de la
sécurite.

Il s’avere en effet que I'existence d’un taux de suicide anormalement
élevé au sein des deux principales forces de sécurité intérieure, la police
nationale et la gendarmerie nationale, taux élevé dont le constat se trouve a
'origine de la décision de créer la présente commission d’enquéte, n’est que
la partie émergée d’un état moral globalement dégradé, lui-méme engendré
par un écheveau de facteurs que la commission s’est employée a déméler et a
clarifier.

Il faut d’emblée souligner que le point de vue des acteurs de la
sécurité sur l’existence ou non d’un véritable malaise global, justifiant que
I'on parle de crise, différe selon leur position hiérarchique. Les nombreux
agents de la « base » avec lesquels les membres de la commission ont pu
s’entretenir en toute confidentialité ont, dans la grande majorité des cas,
exprimé un réel malaise ainsi qu'une inquiétude profonde quant au sens de
leurs missions. En revanche, les dirigeants de la police et de la gendarmerie
nationale, s’ils ont volontiers reconnu qu’il existait des « difficultés » et des
« problemes » parfois sérieux, ont toutefois estimé que ces phénomenes
gardaient un caractere ponctuel et, par conséquent, ne mettaient pas en péril
la capacité globale de 'institution a remplir efficacement ses missions. Ils ont
ainsi fait valoir que le métier de policier ou de gendarme était par nature
difficile et que les hommes du rang se sont toujours plaints de 1’éloignement
des chefs, de la faiblesse, réelle ou supposée, de la réponse pénale, des
moyens insuffisants, de I'hostilité de la population, etc.
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Les membres de la commission d’enquéte ne partagent pas cette
analyse. Au-dela des problemes et des difficultés ponctuels, effectivement
inévitables dans des organisations aussi importantes et complexes que la
police ou la gendarmerie nationales, peuvent aussi parfois survenir de
véritables moments de «crise, ou un malaise général menace
I"accomplissement des missions et ou seule une remise en cause énergique et
des réformes profondes permettent de remettre 1'institution sur de bons rails.
Il suffit pour s’en convaincre de se souvenir de la crise de la gendarmerie de
1989, qui ne fut résolue que par des « états généraux » de la gendarmerie et
le lancement d"une « rénovation du service public de la gendarmerie ».

La crise de la gendarmerie de 1’été 1989

Survenue peu apres ’assassinat de quatre gendarmes lors des évenements
de Nouvelle-Calédonie en 1988, cette crise s’est manifestée par 1'envoi de
nombreuses lettres anonymes adressées aux plus hautes autorités de 1'Etat et
communiquées a la presse, mettant en cause les conditions de travail des militaires
de la gendarmerie.

Ces lettres dénoncaient tout a la fois la pénibilité du travail, notamment les
horaires de travail et les astreintes, les mauvaises conditions de logement et le
manque de considération dont leurs auteurs estimaient étre les victimes.

Cette crise fut résolue par des « états généraux de la gendarmerie », et le
lancement d’une «rénovation du service public de la gendarmerie », qui se
traduisit par une réforme profonde de 1’organisation, des conditions de travail et
des mécanismes de concertation au sein de l'institution?.

La police nationale est sans doute actuellement, a son tour, dans une
telle situation. La gendarmerie nationale, en revanche, semble quelque peu
protégée par le statut militaire de ses personnels, qui exerce actuellement un
certain effet protecteur contre les difficultés rencontrées, mais aussi par les
effets des réformes mis en place a la suite de la crise de 1989 (et de celle de
2001 qui lui a succédé). Si des problemes, parfois sérieux, existent au sein de
la gendarmerie nationale, ils n’aboutissent pas a un malaise d’une ampleur
semblable a celle que les membres de la commission d’enquéte ont constatée
dans la police nationale. L’exemple de la crise de 1989 montre toutefois que
cette situation légerement plus favorable n’est pas écrite dans le marbre et
qu’il convient de rester extrémement vigilant sur le devenir de cette
institution.
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Quels sont les principaux facteurs a 1’origine de ce malaise des forces
de sécurité intérieure ?

En premier lieu, il ressort des nombreuses auditions menées par la
commission que les agents sont davantage exposés a la violence que par le
passé. Symbole de cet accroissement des risques encourus, 1’assassinat, le
13 juin 2016 de deux fonctionnaires de la police nationale a leur domicile, a
Magnanville, a constitué une véritable rupture dans l’esprit des agents en
abolissant violemment la frontiére entre le travail et la vie personnelle et
familiale, au point de faire naitre un véritable « syndrome Magnanville ».
L’attaque de policiers de Viry-Chatillon, intervenue seulement quatre mois
plus tard, a constitué un second traumatisme de grande ampleur, alimentant
un « malaise policier » déja latent et conduisant quelques mois plus tard aux
manifestations extra-syndicales de I’automne 2016.

En dehors de ces événements paroxystiques, les agents des forces de
sécurité constatent que les délinquants les prennent désormais régulierement
pour cibles, notamment au sein de certains quartiers sensibles. Les agents
chargés du maintien de l'ordre lors des manifestations sont également
régulierement confrontés a des groupes violents (black blocks) qui les visent

directement, cherchant sciemment a leur infliger des blessures graves,
notamment par le feu.

En second lieu, les membres de votre commission d’enquéte ont
constaté a plusieurs reprises le grand dénuement matériel des services. Les
difficultés de logement en début de carriere pour les fonctionnaires de police
affectés a Paris et en région parisienne, les locaux délabrés et indignes de
I'accueil du public au sein des commissariats, avec des problémes de
salubrité et parfois de sécurité, le manque de moyens de fonctionnement et
de consommables de base, les voitures qui tombent en panne en pleine rue,
dépourvues de siréne ou dont les portes coulissantes se détachent,
'obligation d’acquérir ses propres chaussures et son propre ceinturon tant la
qualité des fournitures officielles laisse a désirer, 1"équipement impossible a
faire entrer dans le coffre du véhicule : il serait impossible d’étre exhaustif
tant les problémes matériels sont nombreux. Il en découle une impression de
déclassement qui peut affecter profondément le moral des agents et qui, en
outre, porte atteinte a la dignité de la fonction policiére vis-a-vis de la
population.

En troisieme lieu, ces difficultés matérielles récurrentes sont depuis
quelques années concomitantes d’une pression opérationnelle inédite, due a
la combinaison de trois phénomeénes bien identifiés.

N

D’abord, le maintien de la menace terroriste a un niveau élevé a
maintenu les agents dans un état d’» hypervigilance » et a entrainé un
engagement maximal de l’ensemble des forces opérationnelles. Dans ce
domaine, il convient de souligner que les armées ont également fortement
été mises a contribution a travers ’opération Sentinelle et que les militaires
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engagés sur le territoire national partagent certaines des difficultés
rencontrées par les agents des autres forces de sécurité intérieures.

Ensuite, la France est confrontée depuis trois ans a de nombreuses
arrivées de migrants, avec un pic en 2015 mais un maintien a un niveau élevé
depuis cette date. Les mesures prises au niveau national et européen pour
faire face a ce phénomene, telles que le rétablissement par la France des
controles aux frontieres terrestres et aériennes internes a 1’espace Schengen,
ont eu pour effet d’augmenter considérablement la charge opérationnelle des
forces de sécurité intérieure, d’autant qu'un travail considérable a été mené
pour réprimer les filiéres d’immigration illégale.

Enfin, les manifestations de grande ampleur sur la voie publique ont
été particulierement nombreuses et se sont parfois accompagnées de
débordements violents perpétrés par des groupes radicaux, de sorte que les
forces mobiles ont été presque constamment utilisées au maximum de leurs
capacités, sans plus pouvoir préter main forte aux agents engagés dans des
missions de sécurité publique.

L’ensemble de ces phénomenes a généré une pression opérationnelle
constante, une explosion des heures supplémentaires et, s’ajoutant aux
autres difficultés rencontrées par les forces de I’ordre sur les plans matériel
et moral, a conduit a une augmentation des situations d’épuisement
professionnel.

Autre aspect a 'origine d’un profond découragement chez certains
agents des forces de 1’ordre, la lourdeur de la procédure judiciaire a pris au
cours des derniéres années des proportions inédites, au point que la
qualification d’officier de police judiciaire (OP]J), jadis valorisante et source
d’enrichissement professionnel, est devenue un véritable repoussoir, le
risque d’une pénurie d’OPJ faisant désormais 1’objet d’une vive inquiétude
au sein de l'institution. Selon certains témoignages, méme pour les unités de
terrain, la phase purement procédurale accapare désormais une partie non
négligeable du temps de travail. Parmi les causes de ce phénomene figure au
premier chef la fusion inaboutie de la procédure pénale francaise avec de
nombreux éléments issus des normes européennes, les défauts des deux
types de procédure s’additionnant parfois jusqu'a réduire la partie
véritablement productive de l'enquéte a la portion congrue. En outre, la
commission d’enquéte a constaté que certaines mesures de simplification,
pourtant adoptées par le législateur depuis un certain temps, n’étaient
toujours pas entrées en application. Les polices municipales, quant a elles,

N N

sont plutot confrontées a une insuffisance ou a un morcellement de leurs

capacités en matiere judiciaire qui les oblige a recourir trop fréquemment
aux forces nationales, ajoutant a la surcharge de celles-ci.

Par ailleurs, bien que ce sujet ne releve pas directement du champ
d’étude de la présente commission d’enquéte, il s’avere impossible de passer
sous silence le sentiment exprimé par de nombreux agents que les suites
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judiciaires données aux enquétes ne sont pas a la hauteur des efforts qu’ils
déploient. A cet égard, on observe toutefois une différence entre, d’une part,
les services spécialisés dans 1’enquéte (direction centrale de la police
judiciaire, direction régionale de la police judiciaire de Paris, direction
générale de la sécurité intérieure), voire de la police aux frontieres, et,
d’autre part, les services de la sécurité publique. En effet, si les « grosses »
affaires traitées par les premiers aboutissent souvent a des condamnations
lourdes, il n’en va pas de méme des « petites et moyennes » affaires traitées
par les seconds qui, pour plusieurs raisons (notamment l'insuffisance des
moyens de la justice, reconnue par la plupart des agents des FSI comme une
des principales causes de ce probléme), ne recevraient pas une réponse
pénale satisfaisante, notamment lorsque les mis en cause sont des mineurs.
Le contraste entre la lourdeur de la procédure d’enquéte et, en bout de
chaine, des sanctions ressenties comme insuffisantes, est ainsi source de
découragement et de démotivation pour les agents.

Enfin, les agents des forces de sécurité intérieure ont le sentiment
d’étre traités injustement par les médias et, plus largement, par la
population. Au-dela d’un simple manque de reconnaissance, les policiers et
les gendarmes pointent en particulier une multiplication des mises en cause
injustifiées, désormais puissamment relayées par les réseaux sociaux.
L’unanimité autour de la police exprimée lors des attentats est ainsi percue
comme une parenthese et une anomalie davantage que comme 1’expression
d’un véritable respect des citoyens pour les forces de 1’ordre.

Toutes ces difficultés, aussi graves et profondes fussent-elles,
n’aboutiraient sans doute pas a un malaise général si l'institution jouait
pleinement son role protecteur et intégrateur pour les agents qui en font
partie. Or, et c’est 1a le second volet du constat effectué par les membres de
la commission d’enquéte, la police et la gendarmerie nationales présentent
des dysfonctionnements qui les empéchent de jouer ce role protecteur et
laissent en partie les agents sans solution face aux difficultés qui viennent
d’étre énumérées.

Comme il a déa été indiqué, ce constat s’applique toutefois
davantage, du moins pour la période actuelle, a la police nationale qu’a la
gendarmerie nationale.

La police apparait en effet divisée, éclatée a la fois verticalement, en
« tuyaux d’orgue », et horizontalement, entre les trois corps qui la
composent. Ces multiples divisions alimentent des rancceurs et renvoient les
agents a une forme de solitude face aux difficultés rencontrées au quotidien,
d’autant que les solidarités traditionnelles, comme dans toutes les autres
dimensions de la vie sociale, sont moins présentes que par le passé. En outre,
toujours au sein de la police nationale, des interférences extérieures,
syndicales ou politiques, au sein de la gestion des ressources humaines, en
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particulier s’agissant de la carriére des agents, générent souvent un fort
sentiment d’injustice.  Parallelement, l’administration connait des
dysfonctionnements qui seraient ailleurs considérés comme intolérables
(non-paiement des heures supplémentaires, attente prolongée pour
bénéficier de 'augmentation de traitement liée a une promotion, retard de
plusieurs mois dans la réception des fiches de paie, etc). Enfin, la formation,
tant initiale que continue, ne répond pas suffisamment aux nouveaux défis
que doivent affronter quotidiennement les forces.

Le management est également fortement critiqué, en particulier au
sein de la police, au moins pour deux raisons. D’abord, les managers se
seraient progressivement éloignés du terrain et de 1'opérationnel en raison
de la lourdeur croissante des taches de gestion et de reporting. Ensuite, et de
maniere corrélative, la politique du chiffre serait toujours présente et pesante
malgré les discours qui annoncent son abandon depuis cinq ans. Il s’agit la
de I'un des phénomenes que la commission d’enquéte a eu le plus de mal a
objectiver, tant 1'écart est apparu grand entre les affirmations assurées des
agents d’une part et les dénégations vigoureuses des grands responsables de
la police et de la gendarmerie d’autre part. Il s’agit en réalité d’une question
complexe, a laquelle le présent rapport s’efforcera d’apporter un peu de
clarté.

Comme le prévoit 'ordonnance du 17 novembre 1958 relative au
fonctionnement des assemblées parlementaires, la premiere mission de la
commission d’enquéte était de porter un jugement clair et sans concession
sur le fonctionnement d’un service public, celui de la sécurité intérieure. A
cet égard, le constat est donc assez sombre. Il existe indéniablement un
décalage regrettable entre, d'une part, la priorité donnée par les
gouvernements successifs a la sécurité de nos concitoyens et le grand
nombre des lois votées pour la renforcer, et, d’autre part, l'état de
déshérence ou se trouvent les forces de I’ordre dans de nombreux domaines.

Toutefois, les membres de la commission d’enquéte ont la conviction
qu’il n’y a la nulle fatalité et le présent rapport fait des préconisations pour
contribuer a améliorer la situation. En outre, certaines réformes
indispensables sont déja lancées. Les forces de sécurité intérieure ont déja
traversé des crises graves et les ont surmontées. En matiére d’organisation,
de formation, de protection des agents, de moyens mobiliers et immobiliers,
de procédure pénale ou encore d’amélioration des relations avec la
population, des mesures peuvent et doivent étre prises pour revenir a une
situation normale, dans laquelle les forces de sécurité intérieure pourront
exercer leur missions avec confiance et sérénité et avec le soutien et le respect
de nos concitoyens.



-21 -

I.UN ETAT MORAL DEGRADE, DONT UN TAUX DE SUICIDE
ANORMALEMENT ELEVE CONSTITUE L’UN DES REVELATEURS

L’état dégradé du moral des agents des forces de sécurité intérieure
constitue le premier des constats effectué par la commission d’enquéte au
cours de ses auditions et de ses déplacements. Les auditions qu’elle a menées
et les rapports qu’elle a consultés permettent d’aboutir a un constat objectif
sur ce point.

A. UN FORT MALAISE EXPRIME PAR LES AGENTS DES FORCES DE
SECURITE INTERIEURE

Les membres de la commission d’enquéte ont pu constater, lors de
leurs travaux, 'ampleur des difficultés rencontrées par les forces de sécurité
intérieure et le malaise profond que ces difficultés font naitre parmi les
agents.

Jean-Marc Godard, journaliste, auteur de Paroles de flics, soulignait
ainsi avec force, aprés un an passé a cotoyer les personnels de la police
nationale, la dureté du métier et ses effets sur le moral des agents au
quotidien : « il [fallait] avoir passé du temps aupres des policiers pour mesurer ce
qu’est leur quotidien, et les choses inimaginables auxquelles ils sont confrontés, qui
explique leur réaction épidermique aux décisions de justice. |'ai vu certaines images
qui m’ont donné des cauchemars. Et ils ne peuvent pas méme en parler a leurs
proches. Un gars qui revient de décrocher un pendu ou qui s’est retrouvé dans une
mare de sang au chevet des deux femmes tuées a la gare Saint-Charles a Marseille ne
peut pas, quand il rentre chez lui le soir, qu’il embrasse sa femme, sa petite fille,

raconter comme tout un chacun sa journée. »

L’ampleur du mal étre n’est pas méconnu par les représentants des
syndicats entendus par la commission d’enquéte. Ainsi, un représentant de
la CFDT effectuait ce diagnostic particuliérement lucide sur la situation de la
police nationale : « Oui, aujourd’hui, la police nationale va mal. La crise est
profonde depuis de nombreuses années. Elle s’est exacerbée, a la fin de |'année 2016,
au moment de la grogne que vous avez évoquée. Cette crise, profonde, ne s’est pas
améliorée, malgré I'adoption du plan pour la sécurité publique (...) la gendarmerie
va mieux - et c’est un policier qui le dit : elle est mieux organisée, a une vision
stratégique et, depuis 2009, a su s’adapter au sein de notre ministére. Elle méne une
politique ambitieuse pour étre notamment présente sur tous les créneaux
futurs - cybercriminalité et autres. C’est un constat. Il va falloir trouver des
solutions pour que la police aille mieux. Le mal est profond... ». Si la distinction
ainsi effectuée entre les deux principales forces de sécurité intérieure s’est
retrouvée tout au long des travaux de la commission d’enquéte, elle ne doit
cependant pas conduire a minimiser les difficultés rencontrées par les
militaires de la gendarmerie nationale, notamment sur le plan des moyens
matériels (équipements, logements).
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L’auteur de I'ouvrage Colére de flic et membre de la Mobilisation
des policiers en colere, Guillaume Lebeau, a bien rendu compte lors de son
audition du sentiment d’abandon dont souffrent de nombreux agents des
forces de sécurité intérieure : «les collegques sont a bout ; ils ont envie de tout
lacher. Certains pensent a un arrét maladie, d’autres a paralyser le pays. Personne
ne les écoute. C'est la premiére fois, ici, que nous sommes écoutés dans une
institution (...) Nous ne recevons aucune considération ». C'est ainsi, par-dela les
difficultés quotidiennes, le sens méme de la mission qui est remis en cause,
au péril de l'équilibre psychologique des agents mais aussi du bon
fonctionnement du service public de sécurité.

Ces constats ne se limitent malheureusement pas aux auditions des
représentants des organisations venues témoigner devant la commission
d’enquéte. Les déplacements effectués par celle-ci aupres des forces sur le
terrain ne lui ont pas donné une impression différente. Qu’il s’agisse de
locaux vétustes dans un état indigne, notamment lorsqu’ils regoivent du
public, de matériels insuffisants, ou bien de 1’état des relations entre agents
des différents grades au sein d’un commissariat, la commission d’enquéte a
constaté que, faute de moyens suffisants mais aussi d’une prise en compte
au plus haut niveau des problémes rencontrés, les institutions laissent
perdurer des situations inacceptables et qui ne seraient tolérées dans
aucune autre entreprise ou organisation.

L’analyse de l’ensemble des propos tenus devant la commission
mais également 1'étude de nombreux rapports produits par les trois
inspections du ministere de l'intérieur, permettent de comprendre les causes
de cette situation et de proposer des voies d’amélioration.

B. UNE INSUFFISANTE MAITRISE DES RISQUES PSYCHOSOCIAUX AU
SEIN DES FORCES DE SECURITE INTERIEURE

Les suicides constituent 1'un des révélateurs les plus édifiants du
malaise que connaissent la police et la gendarmerie nationales, car ils
témoignent de l'importance des risques psychosociaux (RPS) en leur sein,
mais également des difficultés objectives auxquelles ils sont confrontés. La
commission d’enquéte estime que la réponse passe tant par une évolution
des dispositifs spécifiques de prise en charge que par une amélioration réelle
des conditions de travail.
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1. Un taux de suicide plus élevé que la moyenne nationale, méme
en tenant compte des spécificités de la population policiére

L’année 2017 aura malheureusement été particulierement marquante
sur ce plan, puisque 50 agents de la police nationale se sont suicidés’.

Au cours des années 2000, les deux institutions ont connu d’autres
années sombres : 54 suicides en 2000, 50 en 2005, 49 en 2008, 55 en 2014 pour
la police, 33 en 2009, 32 en 2011 et 2012 pour la gendarmerie.

Nombre de suicides dans la police et la gendarmerie nationales
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Source : commission d’enquéte sur l’état des forces de sécurité intérieure
(d’apreés les auditions et les réponses aux questionnaires)

IDe méme, si la gendarmerie n’a connu que dix-sept suicides en 2017, huit suicides et cing
tentatives ont été enregistrés entre le 1¢ janvier et le 14 mars 2018, traduisant une tendance
potentiellement inquiétante.
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Le constat de l’existence d’un taux de suicide plus élevé au sein
des deux forces que dans le reste de la population est sans appel. Ainsi,
alors qu’il oscille autour de 14 suicides pour 100 000 habitants pour
I’ensemble de la population!, ce taux s’éleve en moyenne, sur les dix
derniéres années, a 25 pour la gendarmerie nationale et a 29 pour la police
nationale.

La comparaison brute de ces deux taux se révele toutefois
insuffisante pour évaluer 1’état moral de l'institution policiére. Le suicide
constitue en effet un geste éminemment masculin, puisque le taux de déces
standardisé par suicide est de 23,1 pour 100 000 pour les hommes contre
6,8 pour 100 000 pour les femmes en 2014 dans 1’ensemble de la population,
or les femmes constituent moins d’un tiers des effectifs de l'institution. De
méme, 'accés a I’arme de service a sans nul doute pour effet de favoriser le
passage a l'acte. Ainsi, en 2008, plus de la moitié des policiers morts par
suicide avaient utilisé leur arme de service?.

Toutefois, ainsi que 1’a rappelé devant la commission d’enquéte 1'un
des auteurs de la principale enquéte sur le suicide policier3, le docteur Gaélle
Encrenaz, méme «en tenant compte des différences de structures
sociodémographiques par dge et sexe, on estime [...] que le taux de suicide dans la
police est supérieur de 36 % a celui de la population générale ».

Par ailleurs, cette étude, menée sur les 49 suicides qu’avait connus
I'institution en 2008, a montré que « toutes trajectoires confondues, 1’ensemble
des fonctionnaires ayant mis fin a leurs jours présentait les signes d'une détresse
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psychologique. A l'exception d’un cas, les symptomes observés permettaient d’établir
un diagnostic de trouble psychiatrique, notamment de dépression ». Outre la
présence d’un trouble mental et d'une tentative de suicide antérieure, les
autres facteurs associés sont 1’alcool, certains traits de personnalité, le stress
professionnel, le manque de soutien affectif, la survenue d’un deuil, d"une
séparation, la précarité ou encore la fréquentation du milieu carcéral.

En ce sens, il n’existe pas de séparation stricte entre la vie
professionnelle et la vie personnelle. Si le facteur déclenchant du suicide
peut étre d’ordre personnel, comme [l’existence d’'une vie familiale
déstructurée, une déception affective, des problémes financiers, une
addiction, une maladie grave, ces éléments interviennent dans un contexte
professionnel qui est décisif. Les dimensions personnelle et professionnelle
ne sont d’ailleurs pas hermétiques, puisqu’une vie familiale dégradée aura
tendance a diminuer le bien-étre au travail, et réciproquement.

1 Observatoire national du suicide, février 2018 - troisiéme rapport, Suicide — Enjeux éthiques de la
prévention, singularités du suicide a ’adolescence.

2 Encrenaz G, et al. Suicide dans la Police nationale frangaise : trajectoires de vie et facteurs associés.
Encéphale (2015), http://dx.doi.org/10.1016/].encep.2015.08.004.

3 Etude-Action relative a la prévention du suicide dans la Police Nationale — Equipe PPCT —
INSERM U 897 — juin 2010.
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Cette étude, menée en 2010 par différents médecins de l'institut
national de la santé et de la recherche médicale (INSERM) répondait a un
appel d’offres de l'inspection générale de la police nationale (IGPN) et n'a
pas été réactualisée depuis, méme si 1’évolution du taux de suicide au sein de
institution n’a pas réellement évolué (cf. graphique supra).

Au total, les différentes auditions menées par la commission
d’enquéte ont permis de confirmer la complexité et le caractere
multifactoriel de 1’acte suicidaire, qui ne saurait, en tout état de cause, se
rattacher a la seule situation professionnelle de l’intéressé. Il convient
néanmoins de reconnaitre, comme le faisait lui-méme le directeur général de
la police nationale (DGPN), Eric Morvan, devant la commission d’enquéte
que « peu d’hommes et de femmes sont exposés dans leur vie quotidienne a autant
de stress traumatique que peut l’étre un policier ». Les difficultés propres aux
forces de sécurité intérieure, comme la proximité avec la mort, les rythmes
de travail décalés, ou encore le poids de la hiérarchie constituent
indéniablement des facteurs aggravants qui contribuent a expliquer cette
prévalence du suicide en leur sein. C’est pourquoi les agents ressentent de
maniere tres négative les déclarations tendant a renvoyer un passage a 1’acte
a des causes purement personnelles.

La disparité des taux de suicide entre la police et la gendarmerie
n‘est pas documentée scientifiquement. Les différents interlocuteurs
interrogés par la commission, policiers et gendarmes, expliquent 1’existence
d’un taux de suicide plus faible en gendarmerie par la vie en caserne,
permettant de détecter et de prévenir le suicide, et a la plus grande cohésion
qui regne au sein de la gendarmerie nationale. Ce constat est d’ailleurs étayé
par les différences de taux de suicides entre les différentes directions de la
police nationale. Philippe Klayman, directeur central des compagnies
républicaines de sécurité (CRS) rappelait ainsi que le taux de suicide plus
faible au sein de sa direction qu’au sein de la direction centrale de la sécurité
publique pouvait s’expliquer par le fait que les CRS « passent plus de la moitié
de I’année en déplacement, connaissent un mode de vie collectif, et ont peut-étre plus
que d’autres la possibilité de se confier a des collegues ou a la hiérarchie immédiate,
gradés ou officiers. » Allant dans le méme sens, le DGPN reconnaissait que la
cohésion constituait un « facteur évident » influant sur les suicides. Cette
derniére « dépend de nombreux éléments comme la qualité du management, a tous
les étages de la hiérarchie, la convivialité, qui a certains égards a disparu de nos
commissariats, le sport ou encore la capacité a déterminer les stratégies
opérationnelles au plus pres du terrain en associant étroitement les personnels pour
qu’ils aient une parfaite conscience de leur place et de leur valeur dans les politiques
publiques ».

L’analyse approfondie du phénoméne suicidaire au sein des forces
de sécurité intérieure convie donc a la prudence ; il est impossible de parler,
pour 2017, d’année « noire » traduisant un malaise policier nouveau. De
meéme, les taux de suicides élevés ne doivent pas conduire a des conclusions
hatives et péremptoires. La commission d’enquéte estime toutefois que ces
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chiffres constituent un révélateur édifiant des difficultés rencontrées par
les forces de sécurité intérieure et de leur état moral dégradé, dans un
contexte opérationnel particulierement éprouvant.

Proposition n°1 : Réactualiser 'étude scientifique de 2009 sur le suicide
policier, en approfondissant les raisons de la disparité entre la police et la
gendarmerie nationales et entre les différentes directions de la police
nationale. Cette étude devra notamment déterminer les principaux risques
épidémiologiques en matiere de suicide propres aux forces de sécurité
intérieure et les moyens de les maitriser.

2. Des risques psychosociaux pris en charge par des dispositifs
encore insuffisants

a) Des professions particulierement exposées aux risques psychosociau x

De nombreux facteurs expliquent I'importance des risques
psychosociaux au sein des forces de sécurité intérieure. Le plus
emblématique, car spécifique a un nombre limité de professions, dont les
policiers et les gendarmes, est sans nul doute la confrontation a la mort.

Ainsi que 'expliquait Catherine Pinson, chef du service de soutien
psychologique opérationnel de la police nationale (SSPO), « qu’il s’agisse du
danger de mort pour le policier lui-méme ou de la mort d’autrui, ou le fait d’étre
témoin d’événements dramatiques est de nature a entrainer un certain nombre de
perturbations au niveau psychologique. Le traumatisme psychologique est un risque
auquel sont confrontés les policiers, méme si tous les policiers qui vivent ces
événements ne présentent pas un traumatisme. On le sait aujourd’hui, les métiers
confrontés a la mort, ou impliquant une proximité avec des victimes - policiers,
gendarmes, pompiers, services d'urgence - sont des métiers a risques. Une étude
réalisée sur les intervenants professionnels par Santé publique France, a la suite des
attentats parisiens de 20151, révele que les policiers sont les plus exposés et
présentent le plus fort taux d’antécédents traumatiques ». Au contact de la
souffrance et de la détresse humaine, le métier de policier ou de gendarme
comporte une charge émotionnelle forte qui peut étre a I’origine de certaines
formes d’épuisement professionnel.

Deés lors, le sens du travail, la cohésion et le soutien de la
hiérarchie et des collegues sont autant de valeurs protectrices face aux
difficultés du métier. Comme le reconnaissent la plupart des dirigeants de
la police nationale, les syndicats et les agents interrogés, ces valeurs,

longtemps trés fortes au sein de la communauté policiére, tendent a
s’éroder avec le temps. Ainsi, David Le Bars, secrétaire général du syndicat

T Vandentorren S, Sanna A, Aubert L, Pirard P, Motreff Y, Dantchev N, Baubet T. Etude de cohorte
Impacts. Premiere étape : juin-octobre 2015. Saint-Maurice : Santé publique France ; 2017.
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des commissaires de police estime ainsi que « les raisons du malaise [policier]
se situent notamment dans la crise de sens et de reconnaissance de notre
travail. Auparavant, les locaux étaient dans un état tout aussi déplorable, mais il y
avait une reconnaissance du travail fait par la hiérarchie ». La chef du SSPO a
évoqué a cet égard l'existence d'une «souffrance éthique », liée au
sentiment d’incapacité, pour le professionnel, a bien faire son travail et a étre

reconnu comme une autorité.

La gendarmerie nationale a quant a elle recouru a une mesure
statistique de I'épuisement professionnel en 20141. Ses résultats, semblables a
ceux observés dans les professions partageant des contraintes similaires
(contact avec une population extérieure, nécessité d’intérioriser ses émotions,
exposition a des situations émotionnellement fortes, efc.) confirment une
exposition aux risques psychosociaux particuliéerement importante au sein
des forces de sécurité intérieure.

Les indices de I’épuisement professionnel au sein des personnels

de la gendarmerie nationale en 2014
(en pourcentage)

Source : commission d’enquéte sur I'état des forces de sécurité intérieure,
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d’apres les réponses de 25 000 gendarmes au questionnaire sur la qualité de vie au travail en
2014 (72 % de taux de réponse), élaboré d’apres le Malasch Burnout Inventory,
qui constitue le principal outil de mesure de |’épuisement professionnel.

T Questionnaire sur la qualité de vie au travail en 2014 au sein de la gendarmerie nationale.
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b) Des dispositifs de prise en charge parfois inadaptés

La police et la gendarmerie nationales se sont mobilisées depuis

-----

psychosociaux auxquels leurs agents sont exposés.

Le ministéere de l'intérieur dispose d'un maillage territorial
important de professionnels de santé (médecine de prévention), et de
psychologues.

En particulier, avec 82 postes de psychologues, le service de
soutien psychologique opérationnel (SSPO) est le dispositif institutionnel
d’accompagnement psychologique le plus important existant en France.
Créé en 1996 suite aux attentats de Paris, il propose aux responsables un
appui technique (notamment dans la gestion des situations internes
dramatiques) et a tous les personnels de la police un acces rapide a un
psychologue. Ainsi que 'a rappelé la chef de ce service, Catherine Pinson,
« ce n'est certes pas optimal, mais c’est le plus gros dispositif interne de cette nature
en France. Ses missions sont de trois ordres : d’abord, |'accompagnement post-
événementiel - tres sollicité ces derniers temps - au moyen de débriefings collectifs
ou individuels ; ensuite, l’accompagnement individuel par des consultations offertes
au plus pres des commissariats, a la demande de 1’agent lui-méme, de sa propre
initiative ou orienté par un collegue de la médecine de prévention, de la médecine
statutaire, des services sociaux ou l'un de ses responsables hiérarchiques ; enfin, le
travail institutionnel, c’est-d-dire le conseil opéré avec les responsables
hiérarchiques, voire aupres d’eux, et la participation a la réflexion institutionnelle
sur ces questions ».

La gendarmerie nationale dispose, de son co6té, d’'un réseau de
psychologues remplissant des missions comparables. Différents membres du
conseil de la formation militaire de gendarmerie (CFMG) ont estimé que leur
nombre, 1 a 2 par région de gendarmerie, était fortement insuffisant. L'un
d’eux a par exemple indiqué qu’en Midi-Pyrénées, il n'y avait que « deux
psychologues pour plus de 4 000 personnels. » « Ce n’est pas suffisant, il en faut
davantage. On se serre les coudes et on se débrouille entre nous. »

Les difficultés d’acces aux psychologues, et leur manque de
légitimité du point de vue de certains policiers et gendarmes, constituent
toutefois des obstacles a leur pleine efficacité. Evoquant le cas de son unité,
un membre de I'Union des policiers nationaux indépendants (UPNI) a ainsi
résumé la question : « en cas de probleme, nous avons une psychologue. Mais elle
a 23 ans, aucune connaissance du métier de policier, et il faut attendre quinze jours
pour un rendez-vous qui a lieu... au sein du service : autant dire que tout le monde
est au courant que vous allez mal !» La facilitation del’acces aux
psychologues, y compris indépendants, afin de préserver la discrétion des
agents concernés, apparait a cet égard souhaitable.

Par ailleurs, la commission d’enquéte a pu se rendre en visite dans
‘établissement de soins Le Courbat, établissement sous 1'égide de
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1" Association nationale d’action sociale des personnels de la police nationale
et du ministere de l'intérieur (ANAS), qui constitue un établissement de
pointe en matiere de prise en charge de personnels du ministéere de
I'intérieur (qui représentent la moitié des personnes accueillies) en situation
d’épuisement professionnel, de conduite addictive, de suivi apres une
hospitalisation ou de blessure en service. Ce centre, financé par 1'agence
régionale de santé (ARS) via la CPAM! dispose aujourd’hui de 80 lits> dont
seulement 56 financés par I’ARS. Apres le séjour au Courbat, qui ne dure en
moyenne que deux mois, les policiers sont suivis par un centre de soins,
d’accompagnement et de prévention en addictologie (CSAP) et par le SSPO.

La commission d’enquéte a pu constater, au cours de ses auditions et
de la visite du centre, l'efficacité des traitements proposés au Courbat, y
compris pour les situations de stress post-traumatique, méme si
I’établissement ne peut prendre en charge les cas les plus graves faute de
psychiatre a disposition. Le centre ne dispose en effet que de vacations
4 heures par mois de psychiatrie alors qu'un mi-temps au minimum serait
nécessaire. En outre, un psychologue supplémentaire serait également
souhaitable pour mieux traiter cette problématique. Or, la prise en charge
des stress post-traumatiques est malheureusement un sujet d’avenir pour les
agents des forces de sécurité intérieure?, et le développement d’une filiére
impliquant a la fois 1’établissement du Courbat et le centre hospitalier
universitaire (CHU) de Tours apparait trés souhaitable dans ce contexte.
Actuellement, le Courbat est en effet conduit a refuser des agents et a les
orienter vers des établissements de santé mentale dans lesquels ils ne
souhaitent pas se rendre en raison du risque d’y croiser des patients qu’ils
ont cotoyés.

Par ailleurs, au plan institutionnel, les comités d’hygiene et de
sécurité locaux (CHSCT) de la police nationale voient les questions
relatives a la prévention des RPS systématiquement inscrites a 1’ordre du
jour de leurs trois réunions annuelles obligatoires.

En outre, des cellules de veille des RPS, réunies a 1’échelon
départemental, ont pour role d’élaborer un état des lieux des situations
collectives en la matiére et de proposer des mesures d’accompagnement,
d’analyser des situations complexes en termes d’organisation et de
conditions de travail, et de recueillir les signalements des policiers en
situation de souffrance.

L’efficacité de ces dispositifs semble toutefois limitée. En pratique,
les signalements individuels émanent des collégues, et sont donc d’une
qualité trés inégale en fonction des services, de l'implication et des

T Les patients sont pris en charge par leur régime de sécurité sociale et le cas échéant par les
mutuelles.

2 Seule la moitié est, en moyenne, occupée par des personnels des forces de sécurité intérieure.

3 Les représentants de la mutuelle « Intériale » ont également défendu ce point de vue auprés de
votre rapporteut.
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relations des agents. A cet égard, Noémie Angel, sous-directrice de la
prévention, de I'’accompagnement et du soutien, a indiqué en audition que la
DGPN avait commencé a réfléchir a «un dispositif de signalement plus
structuré, afin de mieux inclure l'ensemble des professionnels de santé et de rappeler
la conduite a tenir en cas d'urgence ».

Au sein de la gendarmerie nationale, chaque service ou groupement
dispose de conseillers concertation, élus par leurs pairs, pour détecter, voire
régler les problemes rencontrés par leurs camarades. Ces « détecteurs de
soucis » (Emmanuel Frachet, CFMG) peuvent effectuer leur signalement soit
aupres du service de santé de la gendarmerie, soit de la hiérarchie. En cas de
détection d'un probléeme au sein d'une unité, le bureau de
I’'accompagnement du personnel peut mettre en place un groupe
d’entretiens, composé des personnels de la concertation, du chef du bureau
des ressources humaines, de 1assistante sociale, du médecin, du
psychologue. Cette chaine de concertation, plus horizontale que celle prévue
dans la police nationale, fonctionne, semble-t-il, de maniére plus souple et
efficace.

Une formation a la prévention des risques psychosociaux est par
ailleurs incluse dans la formation initiale des policiers. Une visite du Courbat
est en outre possible lors de la formation initiale d’officier?.

Des « plans » de prévention pour lutter contre les suicides ont été
annoncés récemment. En janvier 2015, Bernard Cazeneuve, ministre de
I'intérieur, avait ainsi adopté un ensemble de mesures, a la suite des
55 suicides survenus en 2014. Ce plan comprenait notamment le recrutement
de 7 psychologues au sein du SSPO, la création de 6 postes supplémentaires
de psychologues cliniciens, dans le cadre de 'accompagnement des éleves
policiers de tous grades durant leur scolarité, la diffusion d’une instruction
rappelant 1'obligation qu’ont les chefs de service de s’assurer que les
policiers répondent réellement aux convocations des médecins de
prévention, lidentification d'un «référent de 1l’accompagnement des
personnels », agent volontaire spécifiquement formé et susceptible de les
assister et de les orienter, le cas échéant, vers les professionnels de soutien.

Gérard Collomb, ministre d’Etat, ministre de l'intérieur, a également
présenté le 29 mai 2018 un nouveau programme de mobilisation contre les
suicides dans la police. Comme 1’'a indiqué Noémie Angel lors de son
audition, ce plan s’inscrit dans la lignée du précédent mais vise a « partir du
terrain [...] pour remonter vers des politiques plus générales de signalement, de
prise en charge, voire d’hospitalisation. »

La commission d’enquéte estime que ce nouveau plan, dont la
structuration témoigne d’une prise en compte se voulant plus globale de
cette problématique, est bienvenu, méme si elle reste prudente quant aux
traductions concretes sur le terrain. Si le plan lancé par M. Cazeneuve a été

1 Cette visite, d’une durée de deux jours, n’est effectuée que par 15 % en moyenne des promotions.
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salué par les personnes entendues, le manque de suivi par 1’administration
dans la durée, apres une impulsion initiale positive, avait fait 1’objet de
certaines critiques. Il importe par conséquent de maintenir cette priorité de la
lutte contre les suicides au plus haut niveau de préoccupation de
l'institution.

Le nouveau programme de mobilisation contre les suicides
dans la police présenté a la commission d’enquéte par la DRCPN

Premier axe du plan : mieux répondre a 1'urgence. Le précédent plan se fondait
principalement sur des remontées hiérarchiques. [...]

Pour mieux repérer au sein des collectifs de travail les agents traversant une crise
suicidaire, on a souhaité conforter le dispositif d’alerte. On réfléchit a un dispositif de
signalement plus structuré, afin de mieux inclure I’ensemble des professionnels de santé et
de rappeler la conduite a tenir en cas d’urgence. Si vous étes informé qu'une personne va
passer a l'acte dans l'heure qui vient, il faut non pas appeler le SSPO, mais étre en mesure
d’appeler rapidement un service d’urgence et un service de police pour géolocaliser le
portable de la personne concernée. [...]

Deuxieme axe : améliorer la prise en charge des agents a court terme dans le cadre
d’une nouvelle instruction. Un dispositif intéressant existe d’ores et déja pour les agents
traversant des périodes de fragilité, notamment leur retour aprés une période de maladie.
Dans les semaines qui précédent ou qui suivent un arrét maladie, une proportion
importante de personnes passe a l’acte. Il convient de s’assurer qu'un soutien et un suivi de
ces personnes sont mis en place, avec un réarmement progressif.

Troisiéme axe important, qui ne figurait pas dans les précédents plans: «la
postvention » en cas de tentative de suicide ou de suicide. Les tentatives de suicide sont
toujours un sujet tabou : lorsque 'on attente & ses jours, on ne souhaite pas que cela soit
connu des collegues ou du chef de service. [...] Dés lors, on a décidé de mettre en place des
protocoles d’intervention pour garantir la confidentialité de la personne qui se signale ou
signale son collegue, avec I’organisation d’un suivi plus structuré. On va expérimenter des
conventionnements avec certaines structures psychiatriques, car, a un moment donné, il
faut savoir passer le relais a un psychiatre. [...]

Quatrieme axe : la prévention secondaire, a savoir prévenir plus efficacement les
situations de fragilité. On retrouve la certaines des interrogations concernant les risques
psychosociaux, méme si ceux-ci englobent une problématique plus large. Toutes les
personnes confrontées a des risques psychosociaux ne passent pas a 1’acte.

Source : audition de Gérard Clérissi et Noémie Angel

c) Une lutte contre les risques psychosociaux qui passe également par
"amélioration des conditions de travail

L’amélioration des conditions de travail constitue un axe majeur de
la lutte contre les RPS au sein des deux institutions. Ainsi, la réforme des
cycles de travail a été engagée en 2015 par la DGPN afin de permettre de
mieux concilier les impératifs professionnels avec la vie privée et familiale
(¢f. infra), mais se révele fortement cotiteuse en effectifs et de nature a
déstabiliser les services.
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De méme, les mesures de renforcement du collectif constituent des
remparts contre les RPS et devraient étre renforcées, comme le
développement de la pratique du sport, dont I'importance a été maintes fois
rappelée tant par les professionnels de santé que par les policiers et
gendarmes eux-mémes, ou des moments de convivialité, notamment au sein
de la police nationale. Or, alors que deux heures de sport hebdomadaires
sont prévues, comme l'a rappelé Noémie Angel, I'intégralité des agents
interrogés a ce sujet a indiqué qu’elles ne pouvaient étre effectuées faute
d’effectifs disponibles. La mise en pratique de ces deux heures de sport
hebdomadaires entrainerait, 1a encore, une déstabilisation des services, faute
d’effectifs suffisants.

De l'avis général, les dispositifs de lutte contre les RPS se révelent
toutefois dépourvus de leur pertinence si les supérieurs hiérarchiques
immédiats ne sont pas a 1’écoute de leurs subordonnés. Une membre de
I"UPNI ayant fait une tentative de suicide a ainsi indiqué a la commission
avoir « demandé a étre regue par le commissaire de police, ce qui [lui] avait été
refusé, et par le directeur départemental, ce qui [lui] avait été également refusé. Au
lieu d’étre entendue par [sa] hiérarchie, on a voulu [la] désarmer, en [la] transférant
dans une autre unité. D ou le passage a l'acte. »

Cette insuffisance de 1’écoute de la part de la hiérarchie se
matérialise par le recul de la pratique des débriefings, méme dans les cas
ol le besoin se fait le plus sentir. La méme membre de I'UPNI indique ainsi
que « Lors de l'intervention a Woippy contre une personne ayant fait une crise de
schizophrénie et éventré sa belle-mere et ses deux enfants, les collegues sont arrivés
sur place et ont assisté a une scene extremement choquante. Apres l'intervention, ils
ont dil rentrer chez eux, comme si de rien n’était (...) Lorsque je suis entré dans la
police, mon chef m’attendait, quelle que soit I’heure a laquelle je rentrais de
'intervention, pour parler avec moi. Nous discutions avec les anciens de la brigade.
Cela n’existe plus ». L'UPNI propose a cet effet la réhabilitation du débriefing
apres les opérations au cours desquelles les agents doivent affronter des
scénes ou des situations choquantes. Méme s’il s’agit la d’une mesure de
portée limitée, elle permettrait en effet de rétablir un moment d’écoute
bénéfique de la base par la hiérarchie.

Le malaise policier ne saurait toutefois se limiter a sa seule
dimension psychologique. La commission d’enquéte a pu constater combien
ce dernier était alimenté par les difficultés matérielles et opérationnelles
spécifiques qui tendent, du reste, a amplifier les risques psychosociaux.

Proposition n°2: Inscrire dans la durée le nouveau programme de
mobilisation contre les suicides lancé en mai 2018 afin de maintenir cette
action au cceur des priorités de ’administration de la police nationale.

Proposition n° 3 : Faciliter 1’acces des policiers a des dispositifs de soutien
psychologique extérieurs a l’institution.
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Proposition n°4: Augmenter le nombre de psychologues dans la
gendarmerie nationale.

Proposition n° 5: Augmenter d'une quinzaine de lits le nombre de places
au Courbat, y autoriser la prise en charge de la psychiatrie, financer un
ETP de psychiatre et un ETP de psychologue supplémentaire afin de
développer une filiere de traitement des stress post-traumatiques.

Proposition n° 6 : Généraliser la pratique du débriefing post-intervention
avec la hiérarchie apres les opérations au cours desquelles les agents
doivent affronter des scénes ou des situations choquantes.

C. UN QUOTIDIEN ET UNE VIE FAMILIALE DIFFICILES

La vie de policier et de gendarme concentre un ensemble de
difficultés liées a la nature méme du métier. L’amélioration de cette situation
passe par des réformes, comme celle des cycles de travail, qui sont toutefois
potentiellement cotiteuses. Par ailleurs, l'arrivée des policiers en Ile-de-
France a la sortie de I’école concentre de nombreux problemes qui appellent
une réponse urgente.

1. Des rythmes de travail pénibles et déstructurants pour les
familles

a) Des rythmes contraignants pour les policiers

Les rythmes de travail des agents des forces nationales de sécurité
intérieure sont particulierement contraignants. Ils exigent notamment une
disponibilité des effectifs la nuit et le week-end. En ce qui concerne la police,
comme l'a relevé un membre de "'UNSA-FASMI « aujourd’hui, au service
genéral, le rythme de travail ne permet pas a un policier de voir souvent sa
famille. [...] A un moment donné, un chef de service est confronté a une difficulté
opérationnelle : il doit disposer d’effectifs présents le samedi et dimanche, a Noél,
pendant les vacances scolaires. Avec les cycles de travail actuels, un policier
passe un week-end sur quatre ou sur cing en famille ». La chef du SSPO a
également rappelé que le rythme de travail décalé constitue un important
facteur de risques psychosociaux venant s’ajouter aux autres spécificités du
métier de policier et de gendarme.

En 2014, la police nationale a engagé une réforme des cycles de
travail. L'objectif était de répondre aux attentes des personnels afin de
concilier la vie personnelle et la vie professionnelle des agents et assurer la
prévention des risques psychosociaux, tout en garantissant la capacité
opérationnelle des services.
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La rénovation des régimes et le suivi des nouveaux cycles de travail
ont fait I’objet, pendant 12 mois, d’une expérimentation aupres de différents
services et directions de la police nationale avant d’étre intégrés dans les
instructions générales de l'organisation du travail (IGOT) modifiées des
19 septembre 2016 et 4 mai 2017.

En pratique, deux principaux cycles de travaill, élaborés sur une
base de 1 607 heures par an, peuvent désormais étre adoptés :

- le « 4/2 compressé » ;
- la « vacation forte ».

Comparaison des cycles de travail

Cycle Cycle

Cycle « 4/2 » ) .
y g « 4/2 compressé » | « vacation forte »

2 apres-midi -

3 matins - 2 repos 2 repos
2 apres-midi 3 apres-midi - 3 matm\s - 2.re'pos
. : 2 repos 3 apres-midi -
Architecture 2 matins .
d 1 2 FeDOS 4 matins - 1 repos 2 repos
ueycte p 4 apres-midi - 2 matins - 2 repos
2 repos 3 apres-midi -
2 repos

3 matins - 2 repos

Durée de chaque

. 8h 10 8h21 9h 31
vacation
Congés annuels 23 23 20
Jours attribués
au titre de la
réduction du temps > 6:5 0
de travail
Confort de vie 1 week-end sur 6 1 week-end sur 3 1 week-end sur 2

Source : commission des finances du Sénat

La majorité des nouveaux cycles de travail n’ont pas vraiment de
conséquences sur la capacité opérationnelle des services ot ils ont été mis en
application.

La vacation forte a toutefois la préférence de la majorité des gradés
et gardiens, dans la mesure ou elle offre la possibilité de ne travailler qu'un
week-end sur deux. Sa mise en ceuvre est en revanche trés cofiteuse en
effectifs puisqu’il nécessite la création d’une quatrieme brigade de jour ; soit
un renfort en effectifs compris entre 16 et 33 % pour étre mis en ceuvre.

1 Le régime hebdomadaire avec des horaires variables, le régime cyclique binaire en vacations de
12 h 08, le cycle « 4/2 panaché » en vacations de 8h21 constituent les trois autres organisations
possibles.
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La DGPN n’a pas été en mesure de fournir a la commission
d’enquéte de données sur la répartition des effectifs de la police nationale
par cycle de travail, les dernieres informations disponibles concernant la
situation au 31 décembre 2015. Il ressort que le 4/2 restait alors treés
majoritairement privilégié par les directions recourant aux régimes
cycliques, puisque 3 agents sur 4, en moyenne, travaillaient selon cette
organisation. Par ailleurs, la réforme ne concerne pas, pour l’heure,
I’ensemble de la police nationale, puisque certaines directions, notamment
celles de la préfecture de police, ont conservé les cycles existants ; d’autres
se sont mises en conformité sans que cette réforme n’aie d’effet sur leur
capacité opérationnelle. En revanche, les services concernés par la mise en
place du cycle de travail dit « vacation forte », notamment la DCSP et la
DCPAF, ont nécessité une augmentation d’effectifs.

Pour des raisons techniques, il parait prématuré d’analyser
objectivement les besoins en effectifs nécessaires pour la mise en application
de cette réforme. Le DGPN a confié a l'inspection générale de la police
nationale (IGPN) une mission d’évaluation de la réforme des cycles horaires
de travail dont les résultats sont attendus pour le 15 mars 2019. En attendant,
un moratoire a été décidé sur la mise en place de la vacation forte.

Lors de son audition, le DGPN a toutefois indiqué que quelques
15 % des effectifs fonctionnaient aujourd’hui selon ce cycle de la vacation
forte, ce qui a nécessité 1'ajout de 500 ETP. Il faudrait donc un total de 3 000
ou 4000 ETP -soit plus de la moitié des 7 500 postes attendus sur le
quinquennat -, pour compenser les effets d'une telle réforme sur les capacités
opérationnelles.

L’avenir des cycles de travail au sein de la police nationale
apparait donc, a I’heure actuelle, particuliérement incertain. Leur réforme,
pourtant nécessaire pour permettre une meilleure conciliation entre la vie
professionnelle et la vie privée, pourrait étre cotiteuse et entrainer une
perte opérationnelle a moyens constants.

b) Des forces armées sur lesquelles repose une partie du fardeau de
'alourdissement des missions lié au terrorisme

L’opération Sentinelle a été déclenchée en 2015 apres l'attentat de
Charlie hebdo, les effectifs variant ensuite entre 7 000 et 10 000 hommes. Il ne
s’agit pas de la seule opération des armées sur le territoire national : dans les
milieux maritime et aérien, les armées sont investies de missions
permanentes de protection du territoire, pour lesquelles elles agissent en
« primo-intervenantes » ; dans le milieu terrestre, elles ont pour mission
d’intervenir en renfort des forces de sécurité intérieure en situation de crise.
En outre, depuis la création du plan Vigipirate en 1991, la contribution des
armées a ce plan s’établissait en moyenne a 1 000 hommes environ.
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L’opération Sentinelle a rapidement été marquée par une certaine
lassitude liée a une réduction du nombre des permissions. En outre, les
créneaux de permissions ont été souvent imposés aux militaires et ne
coincidaient pas nécessairement avec les périodes pendant lesquelles les
conjoints et les enfants étaient en congés. Comme l’'a souligné le
10éme rapport annuel du Haut comité pour l’évaluation de la condition
militaire (HCECM), cette augmentation du nombre de jours passés hors des
quartiers, et par conséquent loin des familles, a eu pour conséquence une
certaine accumulation de fatigue, tant physique que morale. Le rapport
indique également que « sans pouvoir aussi fréquemment que dans le cas des
opérations extérieures s’organiser longtemps a l'avance, le conjoint du militaire
déployé dans 'opération Sentinelle doit, en plus de ses propres obligations
professionnelles, assurer seul plus longtemps l'éducation des enfants et faire face
aux difficultés matérielles et administratives de la vie quotidienne ». Il reléve que
« certains conjoints ont, selon les témoignages de militaires, atteint les limites de ce
qu’ils pouvaient supporter et plusieurs cas de burn-out ont été rapportés ». Par
ailleurs, les infrastructures d’accueil des militaires étaient parfois dans un
état assez dégradé. En outre, les militaires exercant leurs missions a Paris
résidaient la plupart du temps en banlieue, avec des temps de transport
allongés.

Toutefois, Selon le général Bosser, chef d’Etat-major de 1'armée de
terre, entendu en octobre 2017 par la commission des affaires étrangeres, de
la défense et des forces armées du Sénat, la condition des militaires de
I'opération Sentinelle a connu une amélioration progressive au fil du
temps, en méme temps que les missions évoluaient vers une posture moins
statique.

Interrogé a ce sujet par votre commission d’enquéte, le général
Buckhardt, chef du Centre de planification et de conduite des opérations
(CPCO), a estimé pour sa part qu’il n'y avait ni plus ni moins de risques
psychosociaux pour les soldats engagés sur le territoire national que pour
ceux engagés en OPEX. Il a également souligné le caractére protecteur du
groupe. Selon le général, une situation satisfaisante aurait été atteinte sur le
plan des infrastructures et du matériel : 30 millions d’euros ont en effet été
dégagés pour créer ou transformer des zones d’hébergement. Aujourd’hui,
90 % des structures sont des structures du ministere des armées et 10 % des
hotels. 700 véhicules de patrouille ont été achetés par le ministere des
armeées.

Les soldats de l'opération Sentinelle sont également éligibles a
certaines primes, qui peuvent paraitre importantes mais qui doivent étre
relativisées, comme le souligne un rapport d’information de 1’Assemblée
nationale (cf. ’encadré ci-apres).
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Les rapporteurs ont également pu faire le point, avec les militaires, sur les autres
aspects de leur condition lorsqu’ils sont engagés a Paris. La condition du personnel a fait
I'objet de grandes attentions du ministere, que le chef de groupement juge
« remarquables ». Ainsi, les hommes percoivent des tickets de cinéma, un « pass navigo »,
et des entrées a I’Aquaboulevard. Beaucoup s’intéressant au salon de l'agriculture, le chef
de groupement leur a trouvé des entrées gratuites. En outre, si le lavage de linge coftait
d’abord cinq euros aux soldats, et le wifi 20 euros, ces services sont désormais gratuits.
Enfin, une « carte sentinelle » ouvre droit a des réductions dans divers magasins.

En matiére de condition du personnel, la question soulevée avec le plus d’énergie
devant les rapporteurs est celle des primes. En effet, celles-ci sont soumises a I'impo6t sur le
revenu, que ce soit ’AOPER, dont le montant n’est pas tres élevé (cinq euros par jour), ou
pour I'ISC, dont le montant varie suivant le grade et la situation familiale : « pour un
caporal marié, cela représente 50 euros par jour au moins ». Pour une année, 160 jours d'ISC
représentent 8 000 ou 9 000 euros, soit une augmentation de 50 ou 60 % de la rémunération
d’un soldat.

Selon les explications des officiers, «les jeunes soldats percoivent des sommes
considérables au regard de leur train de vie habituel, et n'ont pas tous l'habitude
d’épargner en vue des impo6ts supplémentaires a payer 1’année suivante, ou d’anticiper un
saut de tranche fiscale ». Le commandement a mis en avant des « effets de second tour »
pour montrer que l'avantage financier procuré par ces primes est en réalité tres limité au
regard des sujétions qu’elles sont censées compenser : la disponibilité du mari étant plus
faible, les conjoints ont recours davantage aux gardes d’enfants. Parallelement, ils sont
touchés par les effets de seuil : tarifs de creche, allocations diverses dont les aides au
logement, etc. Aussi, deux populations sont « tres fragiles »: les caporaux chefs avec
enfants, et les sergents-chefs avec enfants. Selon les officiers, « dans un scénario négatif,
pour ces cadres de contact, on peut évaluer le gain financier réel final a 500 euros sur les
8 000 ou 9 000 euros apparents, ce qui est peu pour justifier 160 jours d’absence par an ».

Extrait du rapport d’information fait au nom de la commission de la défense
de I"Assemblée nationale sur la présence et l'emploi des forces armées sur le territoire
national de MIM. Olivier Audibert Troin et Christophe Léonard?

Enfin, la coordination avec les autres forces de sécurité intérieure a
nettement progressé depuis le début de la mission, avec une meilleure
réactivité sur les incidents.

L’engagement des forces sur le territoire national dans le cadre de la
lutte contre le terrorisme est appelé a durer. Ainsi que 1'indique le rapport
annexé a la loi de programmation militaire 2019-2025 : « Ainsi, la posture de
protection terrestre est pérennisée dans sa nouvelle forme (jusqu’a 10 000 militaires
en trois échelons et pendant un mois), organisant ainsi les conditions d'une
contribution durable des armées a la défense et a la sécurité de notre territoire, face a
la menace terroriste d’inspiration djihadiste. » Dés lors, il convient de continuer,
d’une part, a adapter continuellement la mission aux nouvelles modalités
de la menace, afin de préserver le sens de cette mission, d’autre part, a
assurer un confort de vie suffisant pour les militaires afin de maintenir
leur motivation.

T httpy//www.assemblee-nationale.fr/14/rap-info/i3864.asp
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2. Un début de carriere des policiers sur la « plaque parisienne »
particulierement problématique

a) Des difficultés administratives et de logement persistantes

Le cas des policiers affectés en Ile-de-France a la sortie des
différentes écoles de police est symptomatique des difficultés rencontrées
par les policiers au début de leur carriere. Ces derniers subissent la
conjonction de difficultés matérielles et d’'une affectation géographique en
grande partie subie.

Tout d’abord, lors de la prise de poste en région parisienne, le
montant des traitements n’est pas actualisé en temps et en heure, mais est
régularisé 2 a 3 mois plus tard!. Les gardiens de la paix stagiaires ne
bénéficient alors que de leur salaire d’éleve, ce qui engendre des difficultés
de trésorerie au moment méme ot ils en ont le plus besoin pour assurer leur
installation. Les bulletins de paye, nécessaires a 1’établissement d’un dossier
de demande de logement en agence immobiliere, sont quant a eux envoyés
avec un retard de 2 a 3 mois, ce qui les empéche de constituer des dossiers
crédibles pour les agences immobilieres. Notons que des retards similaires
ont par ailleurs été signalés en matiere de remboursement des soins
médicaux aux policiers. De nombreuses pharmacies parisiennes leur
refusent, de ce fait, la vente de médicaments en recourant au tiers-payant.

Afin d’aider les agents en poste en [le-de-France, le bureau du
logement de la préfecture de police de Paris a pour mission d attribuer des
logements conventionnés appartenant a des bailleurs privés.

Le ministere de l'intérieur a en effet développé une offre de
logements locatifs sociaux principalement en Ile-de-France2. Ainsi que I'a
indiqué le secrétaire général de la préfecture de police de Paris lors de son
audition, ce dispositif comprend aujourd’hui 13 300 logements, et se
matérialise par I'existence d’un droit de présentation prioritaire au bénéfice
des fonctionnaires, le bail étant ensuite conclu entre le fonctionnaire et le
bailleur privé. Ce dispositif comprenait, au début 2018, 1 700 demandes en
stock, dont seules 600 avaient plus de 6 mois. L’intégralité de ces
600 demandeurs a, en outre, requ une proposition de visite. Si ces chiffres
semblent satisfaisants, le fait que seuls 400 policiers aient fait appel a ce
service en 2017, sur 3 200 arrivées, traduit une certaine désaffection de la
part des bénéficiaires potentiels.

1 Le traitement per¢u pendant ces deux a trois mois est donc le méme qu’en école, soit 1 340 euros
nets par mois.

2En 2017, lenveloppe dédiée a la réservation de logements au niveau national était de
15,36 millions d’euros en AE et 11,26 millions d’euros en CP. D’autres dispositifs, comme le
cautionnement du paiement des loyers, assuré par les fondations Jean Moulin ou Louis Lépine, ou
encore le prét d « taux zéro » du ministere de l'intérieur existent également.
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La commission a en réalité pu constater que ce service, pourtant
fondamental car conditionnant la bonne installation des jeunes policiers,
ne parvient pas a remplir sa mission de maniére satisfaisante. A titre
d’exemple, des policiers entendus par la commission d’enquéte ont indiqué
que le bureau du logement exigeait que les conjointes de policiers disposent
d’une fiche de salaire parisienne avant de pouvoir examiner une demande de
logement pour deux personnes, contraignant parfois les femmes de policiers
établies en province a louer en leur nom un logement a Paris au moment de
'installation. Les logements proposés, parfois insalubres ou particuliéerement
exigus (par exemple moins de 10m?), sont dans de nombreux cas en
inadéquation avec les demandes des policiers. Les logements sont parfois
proposés dans les secteurs d’intervention des policiers, ce que certains
refusent en raison des risques que cela implique.

Noémie Angel a par ailleurs indiqué en audition que la DRCPN
s’'interrogeait « sur le turn-over de ces logements sociaux. Le bailleur est censé
informer [la préfecture de Police] si un changement de situation familiale est de
nature a modifier l'affectation du logement. Nous réfléchissons aux moyens de
durcir le dispositif. » De tels ajustements pourraient constituer des pistes
permettant d’augmenter l'offre de logements aux jeunes policiers en
fle-de-France.

L’existence d’un service d’aide au logement est mise en avant lors
des formations afin d’attirer les recrues a Paris et constitue parfois un
élément déterminant dans la prise de décision des jeunes policiers. Son
dysfonctionnement en apparait donc d’autant plus dommageable.

Faute d’une aide suffisante apportée par la préfecture de police,
les policiers sont contraints de recourir a des stratégies personnelles
alternatives, reposant sur la « débrouille » et le « systéme D ». Le recours a
I’aide de membres de la famille ou de proches habitant a Paris, parfois a de
longues distances des secteurs d’affectation, constitue alors souvent une
solution transitoire. Sans pouvoir s’appuyer sur des études statistiques, la
commission d’enquéte a pu constater que les cas de policiers récemment
affectés a Paris contraints de se mettre en colocation a plus de 5 dans 20 m?,
en alternant les présences entre ceux travaillant de nuit et de jour, voire a
dormir dans leurs voitures, n’étaient pas exceptionnels. Nombre d’entre
eux restent éloignés de leurs conjoints, et sont contraints de multiplier les
déplacements cotiteux entre Paris et la province pour voir leurs familles.

A cet égard, le préfet de police de Paris a lui-méme déploré
'’existence de ce « rythme de vie particulier », lié a I’absence de souhait de
la part des policiers de s’implanter durablement a Paris.
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b) En lle-de-France, des dispositifs de fidélisation insuffisants

De fait, la part des lauréats des concours de police originaires
d’fle-de-France est inférieure au nombre de postes existant dans cette
région en sortie d’écoles. La plupart ne voient donc 1’étape parisienne que
comme une transition vers un retour en province, en général dans leur
département d’origine.

Pour le directeur général de la police nationale, « il y a la un vrai
probleme ; les demandes de mutation pour le Sud-Ouest ou la Bretagne affluent,
personne ne demande sa mutation pour 1'Ile-de-France. Du coup, pour répondre aux
besoins, nous y envoyons les policiers en sortie d’école. Nous avons [donc] instauré
des mécanismes de fidélisation ».

Pour pallier cette difficulté structurelle, la police nationale a mis en
place un concours national de gardien de la paix a affectation régionale en
fle-de-France!, qui comporte une obligation statutaire, pour le lauréat,
d’effectuer ses huit premieres années de service dans cette région. Les
policiers du concours sans affectation régionale prédéterminée affectés a
Paris, ce qui est le cas de 70 % d’entre eux, sont quant a eux soumis a une
obligation de rester cinq ans dans la région. Ces délais constituent toutefois
des minimums statutaires. Un policier, membre de I"UNSA-FASMI a ainsi
indiqué qu’en pratique, « la mutation ne se [faisait] souvent que deux a trois ans
apres. Finalement, c’est ainsi une contrainte d’'une douzaine d’années qui pese a la
sortie d’école sur la plaque parisienne ».

Divers dispositifs financiers et d’avancement spécifiques sont en
outre prévus, visant a fidéliser les agents sur la plaque parisienne.

Les dispositifs de fidélisation des policiers en ile-de-France

L’'indemnité de fidélisation est attribuée aux agents affectés dans un secteur classé
difficile (ressort territorial des circonscriptions d’Ile-de-France et de 15 circonscriptions de
province). Pour les membres du corps d’encadrement et d’application, cette indemnité
s’éleve progressivement jusqu’a 1 805 euros au terme de 10 années d’affectation en secteur

difficile. Ce montant est majoré annuellement depuis le 1¢T janvier 2017. En 2016, cette
prime a été étendue aux circonscriptions de sécurité publique (CSP) de Calais et
Dunkerque, et a été majorée pour les bénéficiaires de I'indemnité de fidélisation affectés en
fle-de-France ne percevant pas ’ASA (cf. infra).

Créée en 2001, I'indemnité compensatoire pour sujétions spécifiques est versée
aux fonctionnaires du corps d’encadrement et d’application notamment affectés en
fle-de-France. Son montant annuel est fixé a 1 740 €. L’indemnité pour exercice sur poste
difficile bénéficie aux fonctionnaires (hors corps d’encadrement et d’application) affectés a
Paris et en Petite Couronne, dans les départements de la région Corse (hors CRS) et aux
fonctionnaires de la DCPAF (aéroports d’Orly et de Roissy). En fonction des grades et des
échelons des bénéficiaires, son montant annuel est fixé a 364,15 euros ou 169,37 euros.

T Article 1er de I'arrété du 13 janvier 2014 fixant les régles d’organisation générale, la nature et le
programme des concours d’acces au grade de gardiens de la paix de la police nationale.
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L’'indemnité pour sujétions exceptionnelles (décret 2005-1645 du 26 décembre
2005 et arrété du 26 décembre 2005) est versée aux officiers et commissaires d’lle-de-France.
Son montant annuel est fixé a 1 029 euros.

L’avantage spécifique d’ancienneté (ASA) est une bonification d’ancienneté
accordée a certains agents de I’Etat affectés dans les quartiers urbains particulierement
difficiles, permettant d’obtenir 3 mois de réduction d’ancienneté a I'issue des 3 premieres
années d’affectation continue dans un tel quartier, puis 2 mois de réduction d’ancienneté
pour chaque année supplémentaire. Elle constitue également une priorité légale lors des
demandes de mutation. D’abord réservé aux seuls fonctionnaires de police affectés dans les
ressorts territoriaux des SGAP de Paris et de Versailles, ce dispositif est en vigueur depuis

2015 dans 161 circonscriptions de police réparties sur tout le territoire national.

Source : DGPN

Ces dispositifs ne sont toutefois pas tous spécifiques a la région
{le-de-France (cf. encadré), tandis que d’autres ne sont pas applicables a tous
les services, a l'instar de I’ASAL Le montant de ces indemnités apparait par
ailleurs particulierement faible au regard du cotit de la vie et des difficultés
particulieres qu’implique la vie en Ile-de-France. Le montant maximal de
I'indemnité de fidélisation, qui représentait une dépense annuelle de
65 millions d’euros en 2017, ne s’éleve ainsi qu’a 1805 euros annuels au
terme de dix années passées dans la région. Une fois la période de cinq ou
huit ans écoulée, les demandes de départs sont donc généralement
immédiates, témoignant de I'insuffisance de ces dispositifs.

La commission d’enquéte considere que les difficultés des
policiers sur la « plaque parisienne » sont regrettables, car elles concernent
des jeunes recrues vulnérables. Elle suggere, en conséquence :

- d’apporter une réponse rapide aux diverses défaillances
administratives constatées (délais trop longs dans 1’actualisation des
traitements, dans I’envoi des bulletins de paie ou dans le remboursement des
actes médicaux et des médicaments) et d’assurer une meilleure conformité
de l'offre de logements aux demandes, principalement des policiers sortis
d’école ;

- de revaloriser les mécanismes financiers de fidélisation des agents
en lle-de-France, en prévoyant notamment des dispositifs attractifs pour
attirer les policiers ayant déja accompli plusieurs années en province. Une
meilleure différenciation des circonscriptions de sécurité publique au sein de
I'lle-de-France pourrait en outre étre effectuée pour valoriser les affectations
au sein des CSP les plus difficiles?.

T Les compagnies d’intervention, les compagnies de sécurisation, les brigades anticriminalité, les
CRS, la stireté départementale, et les agents de la DCP] ne sont ainsi pas éligibles a ce dispositif.

2 A titre d’exemple, l'indemnité de fidélisation concerne l’ensemble de I’Tle-de-France, oii elle est
versée sans distinction entre les circonscriptions. 1l n’y a ainsi pas de différence entre les Hauts-de-
Seine et la Seine-Saint-Denis, par exemple.
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Sur un plan plus structurel, il apparait inévitable d’assurer une
meilleure adéquation des aspirations des lauréats avec les postes disponibles
en sortie d’école. A cet égard, le DGPN a indiqué a la commission d’enquéte
regretter l'absence «de wvrai concours interne, ouvert aux trois fonctions
publiques. Si nous en ouvrions un, ouvert a tous les fonctionnaires de catégorie C
ayant une ancienneté suffisante, nous attirerions, pour servir en Ile-de-France,
davantage de franciliens. » Une telle évolution apparaitrait particulierement
bienvenue.

Proposition n° 7 : Apporter une réponse rapide aux diverses défaillances
administratives constatées lors de 1’arrivée des jeunes agents de la police
nationale a Paris et assurer une meilleure conformité de 1’offre de
logements aux demandes, principalement des policiers sortis d’école,
notamment en assurant un meilleur turn-over du parc de logements ou en
appliquant les nouvelles régles relatives a la relocalisation des logements
de ce parc.

Proposition n° 8 : Revaloriser les mécanismes financiers de fidélisation des
agents en Ile-de-France, en prévoyant notamment des dispositifs attractifs
pour les policiers ayant déja accompli plusieurs années en province.

Proposition n° 9 : A plus long terme, assurer une meilleure adéquation des
aspirations des lauréats avec les postes disponibles en sortie d’école.

. vi . . ey

3. Une vie en caserne contraignante, rendue particuliérement
pénible par la vétusté du parc immobilier domanial de la
gendarmerie nationale

A l'inverse du personnel de la police nationale, les gendarmes sont
généralement logés au sein méme des casernes!. Il est important de rappeler
que, loin de représenter un simple avantage en nature?, la concession de
logement par nécessité absolue de service, qui se traduit par 1’obligation faite
aux gendarmes de vivre en caserne avec leur famille sur leur lieu de travail,
constitue un élément essentiel du fonctionnement de la gendarmerie.

Avec le régime spécifique de disponibilité qui découle du statut
militaire, elle permet, en effet, a la gendarmerie d’assurer, avec des unités a
faibles effectifs disséminées sur 1’ensemble du territoire, un service de
proximité, en mesure de monter trés rapidement en puissance lorsque les
circonstances l’exigent. Comme l’a indiqué un membre du CFMG a la
commission d’enquéte, « le logement est |’essence méme de la vie du gendarme,

T Lorsqu’il n’existe pas de logement en caserne vacant et/ou correspondant aux charges de famille du
militaire, la gendarmerie recourt a des prises d bail dans le secteur privé.

2 Compte tenu des servitudes que comporte pour les gendarmes le logement en caserne et du fait
qu’une retenue sur solde a été opérée (ICM au taux logé) le logement ne peut étre regardé comme
constituant un avantage en nature (décision du Conseil d’Etat n° 74786 du 11 décembre 1968).
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qui y réside avec sa famille ». Toutefois, «la vie en caserne peut engendrer du
stress si les logements ne sont pas en bon état ». La commission d’enquéte a pu,
lors de ses différents déplacements, et notamment sur le site de Satory,
constater la vétusté inacceptable de certains logements (présence
d’amiante, absence d’isolation) et les éventuels problémes de sécurité
posés par le casernement (absence de contrdle des acceés, faisant de ces
lieux des cibles potentielles privilégiées). Ainsi que 1’a reconnu le général
de corps d’armée Hervé Renaud, directeur des personnels militaires de la
gendarmerie nationale, « si la caserne est un taudis, le statut nous permet certes
d’'y envoyer nos hommes, mais ces derniers en partent des qu’ils le peuvent ; c’est
donc du perdant-perdant ».

A cet effet, le plan d’urgence immobilier voit le montant de son
annuité porté a 100 millions d’euros d’AE en 20181, ce qui devrait permettre
d’enrayer partiellement la dégradation du parc et répondre aux normes
réglementaires et de confort. Le nombre de logements rénovés constitue
toutefois, pour 1’heure, une minorité du parc.

Nombre de logements de gendarmerie rénovés

Année Logements traités
2015 3 400
2016 5000
2017 4 000
2018 (prévision) 5900

Source : commission d’enquéte sur l'état des forces de sécurité intérieure
(d’apreés I'audition de M. Richard Lizurey et les réponses aux questionnaires)

Plus largement, un membre d’une association professionnelle
nationale de militaires (APNM) auditionné a indiqué a la commission que
« les mentalités a ce sujet change[aient]. Il y a évidemment de plus en plus de
militaires qui commencent a se poser la question de la pertinence de ce logement. Je
suis méme étonné du fait que cette question se pose de plus en plus vite dans la
carriére. 1l est clair que le logement de fonction peut étre un avantage, méme si cela
dépend de l’endroit et des casernes, car il y a encore de gros problémes, comme a
Satory. » Ce changement de mentalité ne doit toutefois pas masquer le
consensus existant au sujet de la pertinence du logement en caserne,
approuvé tant par les gendarmes que par leur hiérarchie. Les pistes
d’amélioration dépassent pourtant les seules questions de rénovation, bien
qu’elles soient cruciales. Des réflexions sur le lien entre 1’habitat et le lieu
de travail pourraient a ce titre étre menées a terme. « On peut trés bien
imaginer des casernes comportant des lieux de vie et de travail distincts. 1l y a donc

T A ce montant s’ajoutent 5 millions d’euros dédiés a la sécurisation des casernes.
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plusieurs pistes qui pourraient étre envisagées » a ainsi estimé un représentant
des APNM devant la commission d’enquéte.

D. DES FORCES CONFRONTEES A UNE ACTIVITE OPERATIONNELLE ET
A UNE PRESSION SECURITAIRE INEDITES

Les forces de sécurité intérieure ont été confrontées, sur la période
récente, a une activité opérationnelle inédite, tant par sa nature que par son
ampleur, qui s’est ajoutée aux difficultés quotidiennes plus anciennes et a
favorisé I’émergence de syndromes d’épuisement professionnel.

1. Des missions difficiles qui s’exercent dans un contexte
sécuritaire dégradé

a) Une mobilisation inédite des forces de sécurité intérieure pour faire face
a l'émergence de nouvelles menaces...

Confrontées a une dégradation du contexte sécuritaire, les forces de

sécurité intérieure sont soumises, depuis quelques années, a une pression
opérationnelle inédite, sous I'effet combiné de trois principales menaces.

A la suite des attentats qui ont frappé la France en 2015, le maintien
de la menace terroriste a un niveau élevé sur le territoire national a nécessité
une mobilisation sans précédent des forces de sécurité intérieure. Si les
forces armées ont été, eu égard a l'ampleur de la menace, mises a
contribution au travers de l'opération Sentinelle, cette intervention n’a eu
lieu qu’a titre subsidiaire, les personnels de la police nationale et de la
gendarmerie nationale conservant un role de premier intervenant dans la

sécurisation du pays et dans la protection de la population en cas de crise.

Dans ce contexte, la gestion de 1’état d"urgence, la multiplication des
gardes statiques, la sécurisation accrue des événements sportifs, culturels et
festifs ont entrainé un engagement maximal de l’ensemble des forces
opérationnelles d’autant plus important que 1'émergence d’une menace
toujours plus endogene, issue de l'action d’individus isolés, et par
conséquent plus diffuse, nécessite un renforcement permanent du niveau de
sécurité sur I’ensemble du territoire.

De maniere concomitante, la France fait face, depuis trois ans, a une
pression migratoire forte, qui, bien qu’en diminution par rapport au pic de
2015, continue de se maintenir a un niveau élevé. Ainsi, malgré une baisse
notable de l'immigration irréguliére au niveau européen, la police aux
frontiéres constate la persistance de la pression migratoire aux frontiéres
francaises, principalement sous l’effet des flux dits secondaires, c’est-a-dire
en provenance d’autres pays de la zone Schengen. Ainsi, le nombre d’entrées
irrégulieres est passé de 111 074 en 2015 a 92 478 en 2016 et a 94 421 en 2017.
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Si elles ont contribué a renforcer les dispositifs de lutte contre les
filieres d’immigration irréguliére, les réponses opérationnelles et juridiques
apportées au niveau national comme européen a cette menace ont,
indirectement, engendré une augmentation conséquente de la charge
opérationnelle des forces de sécurité intérieure. De fait, le rétablissement
par la France des controles aux frontiéres terrestres et aériennes internes a
I'espace Schengen depuis novembre 2015, en application de l’article 25 du
code frontieéres Schengen qui 1’autorise «en cas de menace grave pour 1’ordre
public et la sécurité intérieure », ainsi que la révision du code frontieres
Schengen en mars 2017 aux fins de renforcer durablement les contrdles aux
frontiéres extérieures, ont nécessité une mobilisation exceptionnelle, par son
ampleur et par sa durée, des effectifs de la police aux frontieres.

Enfin, la radicalisation de la contestation sociale au cours des
derniéres années, qui s’est traduite par des manifestations d’ampleur sur la
voie publique, a entrainé une activité d’autant plus soutenue pour les forces
de maintien de 'ordre que ces manifestations ont servi de terrain de jeu a
'action de groupes violents, de type Black Blocks.

La pression sécuritaire induite par la concomitance de ces trois
menaces s’est traduite par une charge opérationnelle accrue pour les forces
de sécurité intérieure. En témoigne 1'augmentation du stock des heures
supplémentaires travaillées qui, aprés avoir diminué de pres de 7 % entre
2010 et 2014, a connu une trés forte hausse depuis 2015, de pres de 19 % en
trois ans.

Comme le rappelait Bernard Cazeneuve devant votre commission
d’enquéte : « Le contexte entre 2012 et 2017 était tres exceptionnel, en raison de la
conjonction d’événements mettant durement a l'épreuve les forces de sécurité, avec
un niveau de tension important. Jamais nous n’avions subi, conjointement, des
épreuves d'une telle ampleur. Je pense a l'importance des attaques terroristes qui
nous ont obligés a adapter les forces de sécurité et a mettre en place des moyens
exceptionnels face a des attaques terroristes inédites, ou aux manifestations parfois
violentes avec des manifestants déterminés a casser, aux zones a défendre, d la crise
migratoire exceptionnelle de 2015-2016 qui a conduit plus de deux millions de
migrants vers I'Union européenne. D’ou le phénomene que vous avez trés bien
décrit, un sentiment d’épuisement et de sur-sollicitation des forces de l’ordre, et un
lourd tribut payé par elles ».

Au-dela de ces aspects purement quantitatifs, force est de constater
que la nature de ces nouvelles menaces, de méme que la violence inédite qui
les caractérise, ont également induit une pression morale significative sur
les agents. Comme l'indiquait Amélie Puaux, psychologue au sein du Service
de soutien psychologique opérationnel de la direction générale de la police
nationale, «le mal-étre policier est exacerbé par le risque d’attentat
terroriste, qui leur impose depuis 2015 une hypervigilance épuisante ».
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b) ... al'origine d'un « brouillage » des missions entre les unités

Bien qu’elle ait été accompagnée d’'une hausse progressive,
notamment a compter de 2015, des effectifs, 'augmentation importante de la
charge opérationnelle a nécessité une forte adaptation de 1’organisation des
forces de sécurité sur le territoire, entrainant, dans les faits, un
certain « brouillage » des missions entre des unités mobilisées, au coup par
coup, sur la base des besoins conjoncturels plutdot qu’en application d’un
cadre stratégique défini.

Les besoins liés a la lutte contre 1'immigration irréguliere ont ainsi,
au cours des trois derniéres années, nécessité une mobilisation des forces de
sécurité intérieure bien au-dela des seuls effectifs de la police aux frontiéres.
Les forces de sécurité publique de méme que les forces mobiles, plus
traditionnellement affectées a des missions d’ordre public, ont été fortement
mises a contribution au cours des derniéres années. Ainsi, au plus fort de la
crise migratoire, ce sont 10,5 compagnies républicaines de sécurité, sur un
total de 60 au niveau national, qui ont été engagées sur cette mission
spécifique. De méme, 4 escadrons de gendarmerie mobile! sont encore
déployés sur des missions de contrdle aux frontiéres, a Calais et a Menton.

De maniere plus résiduelle, les grandes opérations de maintien de
I'ordre ont également nécessité, en particulier au printemps 2016,
I'engagement d’autres forces de police et de gendarmerie que celles
traditionnellement affectées a cette mission, ces derniéres étant, en raison des
besoins liés a la lutte contre le terrorisme et a la lutte contre I'immigration
irréguliere, mobilisées sur d’autres terrains.

Le Général Richard Lizurey, directeur général de la gendarmerie
nationale, regrettait a cet égard qu’en raison des multiples sollicitations de
ses forces, la gendarmerie ne disposait plus, « depuis deux ans, d’escadrons de
renfort pour les missions de sécurité publique générale ».

S’il peut aisément se comprendre pour des raisons conjoncturelles,
un tel «brouillage » des missions a pu toutefois se révéler, dans la
pratique, lourd de conséquences.

Sur le plan opérationnel tout d’abord, l'affectation des effectifs a
d’autres missions que celles pour lesquelles elles ont été formées a parfois
été contreproductif. Selon les témoignages recueillis par votre rapporteur,
cela a notamment été le cas lorsque des agents de sécurité publique ont été
mobilisés sur des opérations de maintien de ’ordre, alors méme qu’ils ne
disposaient pas de la formation adéquate, entrainant certaines dérives sur le
terrain.

1 Les 4 escadrons sont répartis comme suit : un escadron a 3 pelotons en mission de sécurisation sur
le Lien fixe Transmanche ; deux escadrons mis a disposition de la direction départementale de la
police aux frontiéres des Alpes-Maritimes ; un escadron déployé sur Montgenévre et la vallée de la
Clarée.



-47 -

Sur le plan individuel ensuite, votre rapporteur a pu constater que la
sur-mobilisation des forces sur des missions diverses était souvent identifiée,
par les agents eux-mémes mais également par leur hiérarchie, comme un
facteur d’épuisement professionnel et une perte de reperes dans l'exercice
de leurs missions.

2. Des forces de sécurité intérieure devenues la cible directe de
violences

a) Une délinquance qui change de nature

Fortement sollicitées et soumises a une charge opérationnelle sans
précédent, les forces de sécurité intérieure sont également confrontées, dans
’exercice de leurs missions, au développement d’une violence accrue a leur
égard.

Comme l'indiquait Alain Bauer lors de son audition par votre
commission, 1'une des principales difficultés auxquelles sont aujourd’hui
confrontées les forces de sécurité intérieure « réside dans la modification tres
importante des modalités de confrontation de terrain. Auparavant, les policiers ou
les gendarmes étaient la cible de violences lorsqu’ils intervenaient de maniere
impromptue, au milieu d'une situation ou leur présence était perturbatrice. (...) La
donne est nouvelle : I’on est mis en cause dans sa propre identité, alors méme
que l'on n’est pas générateur d’un élément qui justifiait jusqu’a présent la
confrontation due a la surprise ».

Selon Philippe Klayman, directeur central des compagnies
républicaines de sécurité, «un nouveau type d’agression est apparu depuis
quelques années, clairement destiné a causer une atteinte physique majeure aux
forces de 'ordre, voire a tuer ».

Agressées pour elles-mémes, pour le seul fait d’incarner "autorité
publique, les forces de sécurité intérieure paraissent désormais étre devenues
des cibles directes.

Nombreux sont les témoignages d’agents de la police et de la
gendarmerie nationales qui corroborent ce constat et font état des
conséquences morales et psychologiques de cette évolution. Les
représentants de la fédération syndicale de la police nationale UNSA-FASMI
constataient, a cet égard, devant votre commission que « dans leur majorité, les
fonctionnaires de police ont peur d’exercer leur métier, de se rendre a leur travail,
parce que la difficulté est croissante, les agressions de policiers mne font
qu’augmenter ».

b) L'« effet Magnanville »

Ce nouvel état de fait auquel sont confrontées, au quotidien, les
forces de sécurité intérieure, a atteint son paroxysme avec 1’assassinat, le
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13 juin 2016, de deux agents de la police nationale a leur domicile, a
Magnanville.

Marquant une véritable rupture dans 1’esprit des policiers et
gendarmes, cet évenement dramatique a définitivement modifié le contexte
d’exercice de leurs missions. Le risque intrinseque a leur métier, auparavant
limité au strict cadre professionnel, s’est ainsi déplacé au sein méme de la vie
personnelle et de la structure familiale, alimentant un « malaise policier »
déja latent, qui s’est exprimé a l'occasion des manifestations policiéres de
I’automne 2016.

Pour Alain Bauer, les évenements de Magnanville conduisent
désormais « a penser que les policiers sont passés du statut d’'un intervenant
éventuellement violenté a celui d"une cible directe dans un espace non professionnel.
Il n’existe plus de lieu siir, de sanctuaire ; le risque est permanent, méme dans la vie
courante. (...) C'est un élément de perturbation maximale ».

La peur des représailles qu’a engendrée, aupres des policiers et
gendarmes, cet événement, incite nombre d’entre eux a mettre davantage de
distance entre vie professionnelle et vie personnelle, notamment en
établissant leur domicile loin de l'exercice de leur métier, avec des
conséquences en termes d’équilibre personnel parfois complexes a gérer.

3. Une instabilité permanente des politiques de sécurité pour
répondre a l'exigence de sécurité toujours plus forte de la
population

a) Un sentiment d’insécurité persistant au sein de la population...

Malgré des évolutions contrastées au cours des cinq derniéres
années, la délinquance se maintient a un niveau élevé sur le territoire. Si la
commission de certaines infractions est en baisse, ce dont on ne peut que se
féliciter, on observe en effet une évolution a la hausse de la plupart des
indicateurs de la délinquance au cours de la derniere décennie’.

De maniére concomitante, le niveau d’insécurité au sein de la
population, sans cesse en demande d’un renforcement de la sécurité du
quotidien, demeure a un niveau élevé.

1 Ces évolutions font référence aux faits constatés par la police et la gendarmerie. Les enquétes de
victimation refletent en revanche une baisse d'un certain nombre d’indicateurs de la délinquance, a
Iexception des cambriolages et tentatives de cambriolages, des vols et tentatives de vols de vélos et
des escroqueries bancaires.
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L’enquéte Cadre de vie et sécurité publiée par 'Institut national de
la statistique et des études économiques (Insee)! en 2017 révele ainsi que le
niveau d’insécurité ressentie demeure stable dans le temps, s’établissant,
depuis 2007, a environ 20 %, sans variation majeure et sans corrélation avec
I’évolution des statistiques de la délinquance.

Ce taux moyen masque toutefois des disparités importantes selon
les catégories de population concernées et les zones du territoire.

Ainsi, I’écart entre hommes et femmes est conséquent : pres de 30 %
des femmes se déclaraient, en 2017, en insécurité, contre 12 % des hommes
seulement.

I1 existe, par ailleurs, une forte différenciation territoriale en matiere
d’insécurité ressentie, dont la prégnance se révele beaucoup plus importante
en milieu urbain. Ainsi, selon les données de l'enquéte de 2017, 13 % des
personnes interrogées, dans le cadre de l’enquéte Insee, en milieu rural,
déclaraient se sentir en insécurité, contre 29 % dans les cités ou dans les
grands ensembles urbains.

Les conclusions des sondages vont dans le méme sens. Ainsi, le
barometre sur la sécurité des Francais réalisés par Odoxa révélait, en
décembre 2017, une forte hausse du sentiment d’insécurité au sein de la
population francaise, 66 % des sondés ayant indiqué qu’il leur arrivait de se
sentir en insécurité, soit une hausse de six points par rapport a mai 2016.

b) ... a l'origine d'une instabilité permanente des politiques publiques de
sécurité

La lutte contre l'insécurité quotidienne n’a cessé d’animer, au cours
des vingt dernieres années, les réformes d’organisation de la police
nationale.

Toutefois, si I'objectif a été partagé, force est de constater que les
politiques et les initiatives se sont succédé au gré des changements
gouvernementaux, entrainant, pour les forces de sécurité intérieure, une
instabilité permanente de leur cadre et de leur doctrine d’intervention.

Si la mise en ceuvre, a partir de 1998, de la police de proximité a titre
expérimental, afin de lutter contre 1'insécurité quotidienne et de rapprocher
la police de la population, avait montré une certaine efficacité, la
généralisation de ce dispositif avait rapidement montré ses limites pour deux
raisons : d’une part, I’accent mis sur la prévention avait conduit a un renvoi
au second plan des missions répressives finalement mal vécu par les
policiers, d’autre part, ’absence de renforcement des effectifs avait conduit a
dégarnir les unités d’intervention au profit des personnels dans les bureaux.

T Conduite depuis 2007, 'enquéte Cadre de vie et sécurité est une enquéte nationale de victimation,
qui a pour objectif de comptabiliser et décrire les victimes d’infractions ainsi que de recueillir la
perception de la population en matiére d’insécurité.
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A la suite de la suppression de ce dispositif, plusieurs réformes de
la sécurité publique ont été mises en ceuvre. Tirant les conséquences de
I’échec de la police de proximité, ces réformes se sont caractérisées par un
recentrage des moyens sur les territoires les plus difficiles, qui se
caractérisaient par un niveau élevé de délinquance. Elles se sont également
traduites par un renforcement des objectifs chiffrés, par la suite critiqué en
tant que « politique du chiffre ».

Aux unités territoriales de quartier, mises en place en 2008 en
réponse au développement des violences urbaines ont ainsi succédé, deux
ans plus tard, les brigades spécialisées de terrain. Déployées dans les
quartiers les plus sensibles, ces brigades, actuellement au nombre de 42, sont
censées reposer sur une adaptation permanente des dispositifs policiers a
I"évolution de la délinquance et aux attentes de la population, en vue d’un
rehaussement du niveau de sécurité.

S’y sont superposées, en juillet 2012, les zones de sécurité prioritaire
(ZSP) qui, sans s’y substituer, visaient, une nouvelle fois, a redéfinir
I'organisation territoriale de maniere a mieux orienter les efforts sur un
nombre restreint de territoires.

Le lancement de la police de sécurité du quotidien (PSQ), dont les
contours ont été présentés par le ministre de l'intérieur le 8 février dernier,
s’inscrit dans la droite ligne de ces réformes.

La police de sécurité du quotidien (PSQ)

Les grands axes de la police de sécurité du quotidien ont été présentés par le
ministre d’Etat, ministre de l'intérieur, Gérard Collomb, le 8 février dernier.

IIs sont le résultat d’une grande concertation nationale menée entre le 28 octobre
et le 10 décembre 2017 auprés de multiples acteurs (associations d’élus, organisations
syndicales de la police et structures de concertation de la gendarmerie, représentants des
policiers municipaux, acteurs de la sécurité privée et des transports, etc.), ainsi que sur la
base d’un questionnaire envoyé a I’ensemble des agents de police et de gendarmerie.

Nouvelle doctrine de sécurité publique, qui ambitionne de rompre avec les
pratiques du passé, la PSQ a pour premier objectif de mieux lutter contre le sentiment
d’insécurité de la population, en renforcant la mission de proximité des forces de sécurité
intérieure, leur présence sur le terrain ainsi que ’accueil des victimes.

Elle se fonde sur une approche territoriale plus déconcentrée, qui conférerait plus
de latitude et d’autonomie aux responsables de terrain, en matiére d’élaboration des
stratégies mais également de moyens.

La PSQ inclut également la mise en place d’une action de sécurité renforcée sur
certains territoires considérés comme prioritaires, les « quartiers de reconquéte
républicaine ».

Enfin, elle ambitionne de développer une approche partenariale renforcée, dans le
cadre d’un continuum de sécurité, avec I’ensemble des acteurs intervenant en matiére de
sécurité, qu’il s’agisse des polices municipales, des acteurs de sécurité privée ou encore des
bailleurs sociaux.
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Si elle parait, a ce stade, recevoir un bon écho parmi les forces de
sécurité intérieure, nombreux sont ceux qui s’interrogent toutefois sur son
impact réel, craignant, a I'image des précédentes réformes, un simple
redéploiement de moyens plutot qu’un véritable changement de
paradigme.

I1 serait prématuré, a ce stade, de tenter une quelconque évaluation
de cette nouvelle réforme, qui n’en est encore qu’a ces prémisses. Force est
toutefois de constater que son succes dépendra en grande partie de la
capacité a y consacrer les moyens suffisants et a réformer une institution
aujourd’hui fragilisée.

II. DES INSTITUTIONS FRAGILISEES PAR UN MANQUE DE MOYENS
CHRONIQUE ET PAR UNE ORGANISATION DEFECTUEUSE

Lié a l'exercice d'un métier difficile et aggravé par la dégradation
récente du climat sécuritaire, le « malaise policier » trouve également son
origine dans des difficultés plus structurelles qui, au fil des années, ont
contribué a fragiliser 1'organisation et le fonctionnement des forces de
sécurité intérieure.

A. DES MOYENS NE PERMETTANT PAS AUX DEUX FORCES D’ASSURER
LEURS MISSIONS DANS DES CONDITIONS SATISFAISANTES

S’ils ont connu des améliorations récentes, en matiere d’équipements
par exemple, les moyens des forces de sécurité intérieure apparaissent
totalement insuffisants. L'immobilier et 1'état du parc automobile sont dans
un état inquiétant. La commission d’enquéte estime que 1’adoption d'une
véritable loi de programmation de la sécurité intérieure, établie,
éventuellement, sur la base d’un livre blanc de la sécurité intérieure et fixant
un cadre sincere et contraignant, pourrait permettre d’élaborer une vision
plus cohérente, de traiter en priorité les manques de moyens les plus
prégnants puis d’assurer leur maintien a un niveau satisfaisant a long terme.
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1. Des dépenses de fonctionnement et d’investissement
insuffisantes pour garantir un niveau d’équipement adéquat

a) Une augmentation des effectifs bienvenue, mais qui ne s’accompagne pas
d'une évolution comparable des crédits d’investissement et de
fonctionnement

Les forces de sécurité intérieure ont connu une augmentation sans
précédent de leurs effectifs depuis 2012, a la faveur des différents plans (plan
de lutte anti-terroriste, pacte de sécurité, plan migrants, plan de sécurité
publique), afin de faire face a '’augmentation de ’activité opérationnelle.

Pour la période 2013-2016, le total des créations d’emplois est de
6 551 équivalents temps plein (ETP), auxquels s’ajoutent 2 286 ETP de la
loi de finances pour 2017, soit 8 837 sur cinq années, entre les 31 décembre
2013 et 20171.

Le rythme de recrutement devrait sensiblement s’accroitre sur le
quinquennat actuel, puisque le Président de la République s’est engagé a
créer 10 000 emplois sur la période 2018/2022 pour renforcer les forces de
sécurité intérieure. Dans ce cadre, la police nationale bénéficiera de
7 500 ETP et la gendarmerie nationale de 2 500 ETP.

Il faut d’ailleurs rappeler que le nombre d’agents des forces de
sécurité intérieure par habitant en France est supérieur a celui observé dans
des pays européens comparables?. Les comparaisons internationales en la
matiere sont toutefois difficiles dans la mesure ot les missions exercées sont
différentes dans chaque pays. En outre, la lourdeur des taches
administratives et de la procédure pénale absorbent une partie significative
du temps de travail, de sorte que ces effectifs relativement élevés ne se
traduisent absolument pas par une présence suffisante sur le terrain, en
particulier la nuit.

1 Inspection générale des finances, Evolution des effectifs de la police et de la gendarmerie nationales,
février 2017.

2 Rapport général n® 108 (2017-2018) de M. Philippe Dominati, fait au nom de la commission des
finances, déposé le 23 novembre 2017.
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Effectifs de la police nationale et de la gendarmerie nationale
depuis 2012

(en ETP réalisés jusqu’en 2017 et prévus ensuite)
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Source : commission d’enquéte sur l'état des forces de sécurité intérieure,
d’apres les données du ministere de l'intérieur.

En outre, cette hausse, si elle est bienvenue, ne s’est pas
accompagnée, par le passé, d'une augmentation concurrente des dépenses
d’équipement. Au contraire, depuis 2006, les dépenses de personnel ont
augmenté de 31 %, tandis que les autres dépenses ont connu une baisse de
4,98 %1 au sein des deux forces.

Comme 1’a relevé I'ancien ministre de 'intérieur Bernard Cazeneuve
devant la commission d’enquéte, cette augmentation, pour étre efficace,
« suppose d'augmenter aussi les crédits hors T2 - équipements, véhicules et moyens
immobiliers - en conséquence ». En réalité, « le budget de la police nationale est
consacré a 90 %? a la masse salariale et a 10 % aux investissements [et au
fonctionnement]. 1l faudrait un ratio de 70 % - 30 % pour que des effets se
fassent sentir et que I’on commence a rattraper un retard de 20 ou 30 ans » a
ainsi déploré Stanislas Gaudon, secrétaire administratif général adjoint

T Rapport précité.
2 Ce taux atteint, dans la loi de finances pour 2018, 89 % pour la police nationale et 85 % pour la
gendarmerie nationale
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d’Alliance Police nationale. Sur le triennal 2018-2020, les crédits hors CAS
« Pensions » de la mission augmentent de 2,10 %, contre une augmentation
en moyenne de 3 % pour les missions du budget général. En prenant en
compte les prévisions d’inflation du Gouvernement, 1’évolution des crédits
sera négative, et diminuera de 0,4 %!. La commission d’enquéte estime donc
que l'augmentation des crédits destinés au « fond de sac » des gendarmes
et des policiers n’est pas suffisante, en 1’état actuel de la programmation,
pour améliorer les capacités opérationnelles et les conditions d’exercice du
métier.

b) Des moyens d’équipement largement insuffisants

Au cours de ses différentes auditions et déplacements, la
commission d’enquéte a pu constater le caractere profondément inadapté de
certains équipements mis a disposition des forces de 1'ordre, qu’ils portent
sur l'habillement (chaussures dépareillées ou usées, faute de « points »
suffisants pour en acquérir de nouvelles) ou l’équipement des véhicules
(sirene ne fonctionnant pas, pouvant compromettre la sécurité des
interventions).

Des efforts importants ont été réalisés afin d’enrayer les difficultés
liées a 'équipement, a la suite des différents plans de renforcement. Michel
Vilbois, chef du service de ’achat, des équipements et de la logistique de la
sécurité intérieure a ainsi indiqué a la commission qu’ « en 2014, le budget
d’équipement hors informatique [de la police nationale] était de 74 millions d’euros
en crédits de paiement. En 2018, ce chiffre est passé a 150,8 millions d’euros. Nous
consacrons 2 000 euros par an a l'équipement de chaque policier ». Ainsi, a titre
d’exemple, «le soclage des différents plans de renfort a permis de remplacer en
trois ans 72 000 gilets pare-balle individuels, pour 120 000 fonctionnaires équipés :
60 % ont recu un gilet neuf. Dans deux exercices, [la police nationale] aura
renouvelé la totalité du stock, qui remonte a 2002 ». Certains policiers ont ainsi
pu exprimer leur satisfaction sur les nouveaux gilets pare-balle, jugés de
bonne qualité.

T Loi n° 2018-32 du 22 janvier 2018 de programmation des finances publiques pour les années 2018
a 2022, article 15.
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Crédits HT2 consommés en 2015, 2016 et 2017 au titre des différents plans

(en millions d’euros)

Police 2015 2016 2017
nationale AFE CcP AE Cr AE CP
PLAT 85,3 67,92
122,88 106,25

TOTAL 197,36 178,84
endarmerie 2015 2016 2017
nationale AE CcP AE CP AE CcP

PLAT 77,9 74,9 5,0 5,0 5,1 4,9

PLAT = plan de lutte anti-terroriste

PDS = pacte

de sécurité

PMI = plan migrants
PSP = plan de sécurité publique

Source : ministere de l'intérieur

D’importants points noirs subsistent toutefois. La commission a ainsi
pu constater que 1’acces aux munitions, notamment, reste trés largement
déficitaire. Cette « pénurie » de munitions empéche de nombreux agents de
faire le nombre minimal de tirs d’entrainement demandé (cf. infra). La
progression des dépenses d’équipement des fonctionnaires de police,
passant de 85,5 millions d’euros en 2017 a 113,9 en 2018 (+ 33,2 % ), dont
24,6 millions d’euros pour renouveler les matériels de protection et
d’intervention et 11,9 millions d’euros pour l’achat de munitions, est tres
largement insuffisante pour enrayer ces carences.

Les acquisitions peuvent en outre s’avérer trop tardive, ou en
inadéquation avec les évolutions doctrinales et stratégiques. Philippe
Klayman, directeur central des compagnies républicaines de sécurité a
indiqué a la commission qu’« a partir de 2012-2013, la maison CRS s’est orientée
vers une capacité de riposte antiterroriste, non comme les unités spécialisées mais
comme premier intervenant, avec des évolutions tactiques, logistiques, juridiques et
doctrinales indispensables. [...] On a un léger décalage entre 1’acquisition de
nouvelles techniques policieres, indispensables dans un paysage marqué par le
terrorisme et la violence, et le suivi en termes d’équipements de protection
individuelle et collective des fonctionnaires. »
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Le vieillissement du parc automobile des deux forces demeure
également préoccupant. Un total de 3400 véhicules, soit 10 % du parc
automobile de la police nationale, a plus de dix ans. Des policiers affectés en
{le-de-France entendus par la commission ont ainsi indiqué que les cas de
portieres coulissantes tombant lors d’intervention ne sont «pas
exceptionnels ».

Entre 2009 et 2011, la police nationale achetait 1 300 véhicules par an.
Entre 2012 et 2017, ce chiffre s’est élevé a 2 400. En 2018, l'acquisition de
2 800 véhicules est prévue. En 2017, le parc de véhicules légers a rajeuni :
5,75 années en moyenne, contre 5,80 en 2016. L’4ge moyen était de
3,65 années en 2010, il a atteint son maximum en 2016, et commence enfin a
décroitre, mais faiblement. Si on prend en compte l’ensemble des
véhicules!, 1’dge moyen du parc continue toutefois a croitre, puisqu’il a
atteint 6,75 années en 2017. Pour le secrétaire administratif général adjoint
du syndicat Alliance Police nationale, « il faudrait prévoir un roulage maximal
de 170 000 kilometres pour les véhicules lourds et de 120 000 kilométres pour les
véhicules légers. Or, certains véhicules roulent encore a 300 000 kilometres. Je vous
laisse imaginer... Il faudrait prévoir un renouvellement automatique des véhicules

tous les cing ans. Plus on tarde, plus on en arrive a des situations extrémes. »

Nombre de véhicules de la police nationale et 4ge moyen
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e===Nombre de véhicules
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Source : commission des finances du Sénat

1 Véhicules légers, poids lourds, motocyclettes, poids lourds, VU/VASP.
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Le constat de la vétusté des véhicules est le méme s’agissant de la
gendarmerie nationale. Un membre du CFMG a ainsi estimé que « le climat
[était] anxiogene sur le terrain. Nous aurons moins de nouveaux véhicules, alors
que nous roulons dans des wvoitures qui ont parfois 250 000 kilometres au
compteur. »

Pour la réforme des véhicules légers, la gendarmerie nationale a
retenu deux critéres cumulatifs de réforme, a savoir 8 ans et 200 000 kms!,
alors méme que leur dge moyen s’éléve d’ores et déja a 8,2 années et a
132 500 km.

Pour la gendarmerie nationale, en ne retenant que le critere lié a
I"age, I'acquisition de 4 000 véhicules par an est nécessaire pour garantir le
renouvellement intégral du parc tous les huit ans. Toutefois, cette estimation
ne prend pas en compte le fait qu’entre 2010 et 2017, en ce qui concerne les
véhicules légers, seuls 16 500 véhicules ont été achetés (au lieu de 24 000), ce
qui exigerait un rattrapage supplémentaire conséquent.

La dégradation du parc automobile découle en partie d’une absence
de programmation sérieuse, qui se traduit notamment par la régulation
budgétaire. Ainsi, pour Richard Lizurey, directeur général de la gendarmerie
nationale, « il est nécessaire que l’effort de rénovation du parc soit conduit
dans la durée, afin de planifier la réalisation des programmes (...) Ces
dernieres années, le remplacement annuel de pres de 3 000 véhicules nous paraissait
satisfaisant. Néanmoins, en raison de la régulation budgétaire intervenue cette
année, seuls 1 700 véhicules ont été commandés. »

I1 faudrait ainsi d’abord un reléevement substantiel du nombre de
véhicules achetés annuellement pour rattraper ce retard, puis un
renouvellement effectif de 4 000 véhicules par an les années suivantes, voire
nettement davantage si l'on vise un rajeunissement substantiel du parc
permettant d’atteindre une moyenne d’age d’environ 4 ans, ce qui parait
plus raisonnable pour maintenir la pleine opérationnalité des véhicules.

T La police nationale recourt a des criteres plus flexibles détaillés dans la circulaire de gestion
N° 702/DRCPN/SDL/BMM du 22/07/2011 lié a la situation du véhicule.
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Nombre de véhicules de la gendarmerie nationale
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Source : commission d’enquéte sur l’état des forces de sécurité intérieure
(d’apres le ministere de l'intérieur).

La commission d’enquéte n’a pas été en mesure d’établir un chiffre
similaire pour la police nationale, faute de données suffisantes transmises
par 'administration. On peut toutefois estimer que le nombre de véhicules
acquis par année permettant d’assurer un renouvellement suffisant de la
flotte est proche de 3 000.

2. Un parc immobilier dans une situation critique

a) Un important besoin de rénovation du patrimoine immobilier des deux
forces

Bien que dans un état inégal, le parc immobilier de la police et de la
gendarmerie nationales constitue globalement une préoccupation majeure.
Lors de ses différents déplacements, notamment au commissariat de
Coulommiers pour la police nationale et a Satory pour la gendarmerie
nationale, la commission d’enquéte a pu constater la vétusté des
installations. Cette derniére nuit directement a la sécurité, aux conditions de
travail et, s'agissant des gendarmes, a leurs conditions de vie et a celle de
leurs familles.

La superficie du parc de la gendarmerie nationale est estimée a pres
de 10,8 millions de m?, dont 5,2 millions relevant du domaine de I’Etat et
5,6 millions appartenant aux collectivités territoriales et a d’autres
opérateurs et propriétaires (organismes HLM, propriétaires privés). La
commission d’enquéte a pu constater au cours de ses travaux que
I'immobilier domanial constituait la préoccupation majeure de la hiérarchie

et des gendarmes. Ainsi, pour le général de corps d’armée Hervé Renaud,
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directeur des personnels militaires de la gendarmerie nationale « il est vrai
que certains des principaux problemes immobiliers se posent dans le domanial,
comme a Melun, par exemple ». Sans que le ministére de l'intérieur ait pu
transmettre une évaluation détaillée de I’état du parc immobilier, Richard
Lizurey, directeur général de la gendarmerie nationale, a reconnu devant la
commission d’enquéte que méme s’il «y a eu une amélioration, les efforts
restent insuffisants ».

L’immobilier domanial de la police nationale s’éleve a 2,5 millions
de m? tandis que celle de I'immobilier locatif est de 497 865 m?. Un travail
d’évaluation des besoins de travaux réalisé a 1’été 2017 sur un échantillon de
536 batiments permet d’évaluer a 59 % le pourcentage de batiments
nécessitant des travaux de rénovation importante :

* 9,5 % sont évalués a 5 (tres satisfaisant) ;
* 31,5 % sont évalués a 4 (satisfaisant) ;

* 34 % sont évalués a 3 (moyen) ;

* 16,5 % sont évalués a 2 (tres moyen) ;

* 8,5 % sont évalués a 1 (mauvais état)?.

La vétusté des locaux concerne par ailleurs 1’ensemble des
batiments. Le site de Cannes-Ecluses, qui abrite 1'Ecole nationale supérieure
des officiers de police (ENSOP) se trouve ainsi dans un état particulierement
préoccupant.

b) Des efforts financiers largement insuffisants

Pour faire face a cette situation, le plan immobilier 2018-2020 prévoit
la réalisation de 29 nouveaux projets d’ampleur pour la police nationale et de
47 pour la gendarmerie nationale.

1 Réponse écrite du ministere de l'intérieur a la commission d’enquéte.
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Evolution des crédits d’entretien courant des batiments

(en millions d’euros)
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(d’apreés le ministere de l'intérieur)

En 2018, les crédits immobiliers de la police nationale s’établiront a

un niveau annuel de 196 millions d’euros (contre 187,27 en 2017), en
augmentation de 5 % par rapport a 2017, ainsi qu’en 2019 et 2020. Le budget
annuel consacré
gendarmerie nationale sera quant a lui porté a 101 millions d’euros, en

N

a linvestissement dans le parc immobilier de la
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augmentation de 9 % par rapport a 'année précédente, puis se stabilisera a
105 millions d’euros les deux années suivantes.

Ces plans s’avérent totalement insuffisants eu égard aux besoins
des deux forces.

Les études entreprises par la gendarmerie nationale, dont les
résultats ont été transmis a la commission d’enquéte, ont permis d’évaluer
les besoins budgétaires en matiére immobiliere a environ 300 millions
d’euros par an :

- 101 millions d’euros pour la maintenance (corrective et curative, en
titre 5). Seuls 65 millions d’euros ont été prévus en 2018.

- 200 millions d’euros pour les opérations de reconstruction ou de
renouvellement (en titre 5), estimées nécessaires en moyenne tous les
cinquante ans pour un immeuble entretenu de maniere satisfaisante. En
2018, les crédits dédiés a la maintenance et aux opérations de reconstruction
ou de renouvellement s’élévent 4 101 millions d’euros, soit la moitié des
besoins évalués par 'administration elle-méme.

Les crédits prévus sur les années 2018-2020 s’avérent donc en
réalité largement inférieurs d’environ 450 millions d’euros aux besoins
identifiés.

Le besoin de rénovation du patrimoine de la police nationale a été
quant a lui évalué a pres de 1,1 milliard d’euros! dans le cadre d’une étude
basée sur les éléments disponibles d’évaluation de la vétusté des batiments.

Pour la police nationale, la programmation immobiliére triennale
2018-2020 prévoit un montant d’investissements de 150 millions d’euros par
an sur 3 ans, soit un total de 450 millions d’euros. Par conséquent, selon le
ministére de l'intérieur, le besoin de crédits complémentaires pour assurer
la mise a niveau du parc immobilier de la police nationale peut étre
évaluée a 650 millions d’euros, soit 150 millions d’euros supplémentaires
par an pendant cinq ans en plus des crédits déja prévus.

3. Pour en finir avec 1’absence de vision stratégique : adopter des
lois de programmation des forces de sécurité intérieure

Les interlocuteurs de la commission d’enquéte ont bien souvent
regretté que la police et la gendarmerie nationales souffrent d’une absence
de vision stratégique a long terme, entrainant un sentiment de frustration et
une absence de respect des engagements pris.

Evoquant cette situation, le secrétaire général administratif adjoint
d’Alliance police nationale a bien traduit cet état d’esprit: « les policiers
souffrent d’un manque de visibilité en matiére budgétaire: I'an dernier le

T Ce chiffre est proche de celui avancé par le secrétaire administratif général adjoint d’Alliance Police
nationale qui le situait entre 850 millions et 1 milliard d’euros.
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Gouvernement a annulé 110 millions d’euros et a reporté I'application de 1’accord
« Parcours professionnels, carrieres et rémunérations » (PPCR). Les policiers ont
'impression qu’on les méne en bateau. » Ainsi, en matiere immobiliere : « on [...]
a annoncé 196 millions d’euros d’investissements. Dans le méme temps, nous
disposerons de 47 millions d’euros au titre de l'enveloppe déconcentrée grice a un
report de crédits pour « le petit coup de peinture dans les commissariats », comme a
dit le ministre. Nous préférerions un plan Marshall a ces petits tours de
passe-passe de comptabilité. » Le directeur central de la sécurité publique,
Pascal Lalle, est allé dans le méme sens, regrettant que « la police nationale
a[it] toujours travaillé au coup par coup. Aucun plan pluriannuel de reconstruction
n’a été mis en ceuvre, et un retard important s’est accumulé. »

La gendarmerie souffre de cette méme difficulté, liée a 1’absence de
crédits disponibles en raison de la multiplication des mesures de régulation
budgétaire. Un total de 4 millions d’euros, sur les 105 inscrits en loi de
finances initiale au titre de la rénovation immobiliére, seront ainsi
consacrés a I’'apurement de la « dette des loyers », dont le montant total
s'éléeve a 89 millions, et qui ampute donc d’autant les capacités de
rénovation future.

Au total, la commission d’enquéte considere que l’établissement
d’une planification crédible et sincére est nécessaire pour garantir non
seulement le « moral des troupes », mais aussi de contribuer a 1’amélioration
réelle de la situation matérielle des forces. L’adoption d’une loi de
programmation des forces de sécurité intérieure permettrait de fixer un
cadre stable et crédible, méme si elle ne saurait, par elle-méme, constituer
une solution miracle.

Cette loi de programmation devrait elle-méme étre élaborée sur le
fondement d’un livre blanc remettant a plat I’ensemble des missions des
forces de sécurité intérieure et dont l'élaboration permettrait d’aborder
toutes les questions de fond relatives a 1’organisation et au fonctionnement
de ces forces, notamment celles abordées dans la suite du présent rapport, y
compris, par exemple, la distinction entre la direction générale de la police
nationale et la préfecture de police ou encore le degré de mutualisation
souhaitable in fine entre la police et la gendarmerie nationales.

Proposition n° 10 : Elaborer un livre blanc de la sécurité intérieure puis
adopter des lois de programmation des forces de sécurité intérieure
permettant de fixer un cadre budgétaire, opérationnel et stratégique stable
et crédible. Ces lois devraient notamment comprendre des cibles
budgétaires obligatoires en matiére d’immobilier et de renouvellement des
flottes automobiles.
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B. UNE ORGANISATION ET DES METHODES DE MANAGEMENT
LARGEMENT INADAPTEES

Au-dela de la seule problématique du manque de moyens, qui
affecte, au quotidien, le travail des policiers et gendarmes, c’est également
dans I’organisation et le fonctionnement méme des institutions de la police et
la gendarmerie nationales qu’il convient de rechercher les difficultés vécues
par les forces de sécurité intérieure.

1. La police nationale : une institution fortement divisée

Tandis que la gendarmerie nationale bénéficie d’une structure
unifiée de commandement et d'un «esprit de corps» affirmé, la police
nationale souffre de sa forte segmentation et d’un manque patent de
cohésion qui pesent, au quotidien, sur les agents comme sur 1’efficacité des
services.

a) Une organisation « en tuyaux d’orgue »

Ce sentiment de fracture, sur lequel s’accorde une majorité des
personnes entendues par votre commission, s’explique en premier lieu par
une organisation peu centralisée et éclatée entre plusieurs centres de
commandement.

Si la direction générale de la police nationale, comme son
homologue de la gendarmerie nationale, est chargée de 1’animation des
forces de police sur le territoire, les décisions d’emploi relévent, en son sein,
de plusieurs directions centrales -la direction centrale de la sécurité
publique, la direction centrale de la police judiciaire, la direction centrale des
compagnies républicaines de sécurité, la direction centrale de la police aux
frontieres -, qui, chacune, bénéficie de leur propre structure hiérarchique, de
leur propre stratégie d’emploi ainsi que de leur propre gestion des
ressources humaines. Au demeurant, seuls deux tiers des forces de police
relevent actuellement de sa compétence dans la mesure ou l’emploi des
forces de police dans la région fle-de-France reléeve de la Préfecture de police.

Un tel cloisonnement se vérifie également au niveau territorial.
Contrairement a la gendarmerie nationale, qui bénéficie, par département,
d’une autorité hiérarchique unique, représentée par le chef de groupement
départemental, la méme scission existe, pour la police, entre plusieurs
directions départementales spécialisées.

Lors de son audition devant votre commission, le directeur général
de la police nationale, Eric Morvan, a lui-méme reconnu que l’organisation
actuelle de la police nationale présentait un certain nombre de difficultés,
regrettant notamment que « la police (soit) trop organisée en tuyaux d’orgue ».
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Or, s’il peut s’expliquer par un souci légitime de spécialisation des
forces, ce fonctionnement « en silos » nuit indéniablement a 1’exercice d’un
véritable pilotage ainsi qu’a la définition d"une stratégie globale d’emploi
des forces de police sur le territoire. Comme le constatait un représentant du
syndicat de police SCSI-CFDT, « la police est, contrairement a la gendarmerie,
confrontée a un probleme structurel : aujourd’hui, le directeur général de la
police nationale n’a pas l'autorité nécessaire pour piloter la police
nationale. Le cloisonnement en diverses entités — préfecture de police, direction de
I'emploi — et le fonctionnement en silos nuisent a la définition d’'une véritable
stratégie ».

Une telle organisation se révéle particuliéerement inefficiente en
matiére de gestion des ressources humaines. Dans son rapport d’activité de
2015, le médiateur interne de la police nationale déplorait qu’au sein de la
police nationale, « chaque direction active gere ses effectifs, privant la direction des
ressources et des compétences de la police nationale (DRCPN) d’une vision
synoptique et stratégique de la gestion des ressources humaines et de la gestion des
carrieres. [...] Cette fragmentation trés poussée des fonctions RH complique la
gestion des carrieres, notamment les mutations et les passerelles nécessaires d'une
direction a l'autre, mais aussi la mise en place d’une véritable gestion prévisionnelle
des emplois et des compétences. [...] Pour les agents, la gestion de leur carriere
devient illisible ». 11 recommandait, en conséquence, de renforcer le role
transversal de la direction des ressources et compétences de la police
nationale, en lui conférant une autorité fonctionnelle sur 1’ensemble des
services.

Rien, sur le terrain, ne parait toutefois avoir réellement évolué.
Ainsi, un représentant du syndicat SCSI-CFDT confirmait la persistance de
ces dysfonctionnements : « s DRCPN est traitée a 1’égal de la direction centrale
de la police judiciaire (DCP]) ou de la direction centrale de la sécurité publique
(DCSP), qui sont des directions opérationnelles. La DGPN ne dispose pas d’une
véritable structure chargée du management des ressources humaines au sein de la
police nationale, comme c’est par exemple le cas dans la gendarmerie nationale. Ceci
a un impact direct sur les vacances de postes, la gestion des ressources humaines de
"ensemble des corps et I’équité dans la gestion des avancements et des mutations ».

Si elle entend que cette autonomie des directions centrales répond a
un besoin de réactivité opérationnelle des directions d’emploi, votre
commission fait toutefois sienne la recommandation faite en son temps par le
médiateur de la police nationale appelant a la définition d’un véritable role
de pilotage de la DRCPN en matiére de ressources humaines.

Proposition n°11: Réaffirmer le role de pilotage de la direction des
ressources et des compétences de la police nationale en matiére de gestion
des ressources humaines, en lui conférant une autorité sur les directions
d’emploi dans ce domaine.
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b) Un manque patent de cohésion entre les trois corps de la police nationale

(1) Un « esprit de corps » défaillant dans la police nationale ...

Au-dela des difficultés institutionnelles, c’est surtout d’une fracture
entre les trois corps de la police nationale dont patit aujourd’hui la police
nationale.

Les personnels de la police nationale regrettent, pour une grande
majorité d’entre eux, qu'un fossé se soit creusé, au fil des années, entre le
corps d’encadrement et d’application et les cadres de la police nationale,
officiers et commissaires confondus.

Selon les témoignages recueillis par votre commission, le sentiment
de fracture s’est nourri, au fil du temps, d’un éloignement progressif du
terrain des deux corps d’encadrement, de plus en plus accaparés par des
problématiques administratives et comptables. Un tel éloignement de la
hiérarchie est vécu, par les policiers de terrain, comme un manque
d’accompagnement et un facteur d’isolement et nuit significativement a la
cohésion des équipes et des services.

« Il existe », selon Jean-Marie Godard, « une coupure profonde entre
I"élite de la police et les policiers de terrain, qui n’est pas tant liée au niveau d’études
qu'au sentiment, assez justifié, que l'on ne forme plus, aujourd’hui, des
commissaires qui vont étre aux cotés de leurs troupes, des hommes de poigne
capables de tenir une équipe, de la soutenir, mais des gestionnaires, qui sont la pour
gérer des budgets et ne sortent pas souvent de leur bureau ».

Au cours de ses travaux, votre commission d’enquéte a pu constater
que la police nationale se distinguait fortement, a cet égard, de la
gendarmerie nationale qui apparait, a I'inverse, comme une institution plus
soudée et plus unie. Comme le rappelait le Colonel Bruno Arviset, secrétaire
général du Conseil de la formation militaire Gendarmerie, la gendarmerie
demeure « une institution militaire, unie derriére son chef dans la difficulté ».

(2) ... ce a quoi une réforme des modalités de recrutement et de formation
pourrait permettre de remédier

S’il ne saurait expliquer a lui seul I"émergence d'une telle scission
entre cadres, force est toutefois de constater que le dispositif actuel de
formation des personnels de la police nationale ne favorise pas le
développement d’un « esprit de corps », ni méme d’une culture commune
au sein de la « maison police ».

Ce constat a été dressé par l'Inspection générale de la police
nationale, a l'occasion d’un rapport relatif a la formation dans la police
nationale, publié en décembre 2015. Ses auteurs faisaient en effet état d’un
« morcellement » du dispositif de formation des personnels de la police
nationale et dénoncaient l’éclatement des responsabilités entre plusieurs
acteurs et opérateurs. Ils regrettaient notamment que la formation des éleves
gardiens de la paix, assurée au sein des écoles nationales de police, et des
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éleves officiers et commissaires de police, réalisée par 1’Ecole nationale
supérieure de police, soient gérées par des entités autonomes, considérant
qu’il en résultait « une scission entre la formation des cadres de la police et celle
des 100 000 agents du corps d’encadrement et d’application ».

La réforme de la formation engagée par le ministere de l'intérieur au
mois de janvier 2017, a, certes, permis de remédier en partie a I’émiettement
des structures de formation ainsi qu’a leur éloignement des directions
métier, en créant, aupres du directeur général de la police nationale, une
direction dédiée, la direction centrale du recrutement et de la formation de
la police nationalel, chargée de définir une stratégie globale de formation
pour la police nationale et d’animer 'ensemble du réseau de formation
initiale et continue.

La réforme de la formation au sein de la police nationale de 2016

Le 3 juin 2016, Bernard Cazeneuve, alors ministre de l'intérieur, a engagé une
réforme de la formation initiale et continue au sein de la police nationale, qui s’est
notamment traduite par la création, en janvier 2017, d"une direction nouvelle, la direction
centrale du recrutement et de la formation de la police nationale, chargée d’assurer un
pilotage transversal de la stratégie de formation pour I’ensemble de la police nationale.

Jusqu’alors, la gestion de la formation, initiale comme continue, au sein de la
police, se caractérisait par un fort émiettement de ses structures.

Malgré le role de pilotage de 1’ensemble des structures de formation de la police
nationale qui lui était confié par les textes, la sous-direction de la formation et du
développement des compétences, rattachée a la direction des ressources et des compétences
de la police nationale, n’assurait la gestion, dans les faits, que d’une partie du réseau de
formation initiale et continue de la police. Elle assurait notamment la tutelle des écoles
nationales de police, chargées de la formation des éléves gardiens de la paix, ainsi que de
plusieurs centres nationaux de formation continue.

En parallele, deux autres structures principales étaient engagées dans le pilotage
du dispositif de formation :

- I’école nationale supérieure de police d"une part, établissement public autonome
chargé, depuis 2013, de la formation initiale et continue des commissaires et des officiers de
police ;

- la préfecture de police de Paris d’autre part qui, depuis 2014, s’était dotée, dans
un souci d’autonomisation de la politique de formation des personnels de police de la
région fle-de-France, d’une sous-direction de la formation.

TArrété du 27 janvier 2017 relatif aux missions et a l'organisation de la direction centrale du
recrutement et de la formation de la police nationale.
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Néanmoins, cette réforme ne parait pas avoir permis de répondre a
I’ensemble des critiques soulevées par le rapport d’inspection précité. Les
témoignages recueillis par votre commission d’enquéte aupres des
personnels en témoignent.

Ainsi, la formation des cadres de la police nationale, officiers et
commissaires, continue a étre gérée par I’Ecole nationale supérieure de
police nationale. Or, la séparation des formations initiales, qui continuent
d’étre pilotées par des entités différentes, « induit des difficultés pour les agents
qui ont du mal a identifier clairement leur position, leur role et leurs missions au
sein du dispositif policier » et « rend difficile la bonne compréhension de la chaine
hiérarchique par les différents corps ».

Dans ce contexte, une réflexion sur un possible rapprochement des
formations initiales des trois corps de la police nationale parait utilement
devoir étre engagée. Plusieurs voies de réforme seraient envisageables.

A minima, le renforcement de la cohésion et de la compréhension
mutuelle entre les corps parait nécessiter la mise en place d’un tronc
commun de formation. Une telle réforme permettrait d’enseigner a
I’ensemble des éleves entrant dans la police nationale un socle commun de
connaissances et de valeurs.

De maniére plus ambitieuse, pourrait également étre envisagée la
création d'une « académie de police » destinée a former 1'ensemble des
personnels de la police nationale. Sans qu’il soit question de fusionner les
formations, la création d’'une école commune aurait au moins deux
avantages : elle permettrait, d’une part, de s’assurer d’une cohérence
pédagogique dans 1’élaboration des formations initiales de 1’ensemble des
corps ; elle faciliterait, d’autre part, la connaissance mutuelle entre les corps
et agents. Selon un représentant du syndicat de police SCSI-CFDT, « une école
ou cadres, gradés et gardiens se retrouvent dans le méme creuset permettrait de
connaitre les mémes formations avant de travailler ensemble, durant toute une
carriere ».

Outre les éleves gardiens de la paix, les officiers et les commissaires,
pourraient également étre concernés les personnels de la police technique et
scientifique, qui expriment le désir de voir leur appartenance a l'institution
police nationale mieux reconnue.

La création d’une « académie de police » a fait 1’objet, en 2014, d"une
étude par I'Inspection générale de 1’administration et I'Inspection générale
de la police nationale. Dans leur rapport, dont votre rapporteur a pu avoir
communication, l'inspection soulignait fortement les bénéfices que pourrait
avoir la création d'une telle école, qui favoriserait notamment « la constitution
de l'identité d'un “corps policier” global » et la mise en place d"une « doctrine |[...]
unifiée afin de garantir une totale homogénéité au sein de la police ». L’inspection
identifiait toutefois une difficulté majeure pour la réalisation d"un tel projet,
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liée a 'ampleur de l'investissement nécessaire a la création d’une telle école,
évalué entre 118 et 364 millions d’euros selon les scenarii étudiés.

Force est de constater qu’aucune suite n’a été donnée a cette étude.
Lors de son audition par votre commission, le directeur général de la police
nationale a toutefois indiqué que la réflexion sur la création d’une école
commune avait été relancée, notamment en vue de répondre aux contraintes
immobilieres et aux difficultés d’accueil que rencontrent actuellement les
écoles de formation de la police nationale. Selon les informations
communiquées a votre rapporteur, un projet est actuellement en cours
d’étude autour du site de I’école nationale de police de Nimes.

Votre commission estime qu’eu égard aux difficultés ressenties sur
le terrain par les personnels de la police municipale, la poursuite d'un tel
projet mérite de faire I’objet d’une étude approfondie de la part du ministere
de l'intérieur. Elle insiste toutefois sur la nécessité de construire ce projet
non seulement comme une réponse aux difficultés immobiliéres
rencontrées par les écoles de formation, mais également et surtout comme
un moyen de favoriser un rapprochement entre les corps.

Proposition n°12: Réformer l'organisation de la formation initiale des
agents de la police nationale de maniére a favoriser un rapprochement
entre les trois corps de la police nationale et les agents de la police
technique et scientifique, le cas échéant par la création d’une « académie
de police ».

2. Un management et une gestion des ressources humaines
inadaptées

Parmi les facteurs du mal-étre ressenti par les forces de sécurité
intérieure figurent des difficultés liées a 1'inadéquation du management et
de la gestion des ressources humaines, qui affectent le quotidien des agents.
Fortement présentes chez les policiers, ces problématiques apparaissent en
revanche moins prégnantes dans la gendarmerie nationale, qui a su se doter
d’une structure hiérarchique et de mécanismes de remontée plus efficaces
des attentes des acteurs du terrain.

a) Une formation initiale et continue qui tarde a étre réformée

Les personnels de la police nationale et, dans une moindre mesure,
de la gendarmerie, font état d’attentes fortes en matiere de formation.

(1) Poursuivre la réforme de la formation initiale afin de mieux préparer
les forces de sécurité intérieure a la réalité du terrain

Au-dela du besoin de rapprocher les formations des différents corps
de la police et de favoriser une harmonisation des pratiques, les agents de la
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police nationale, en particulier les personnels issus du corps d’application et
d’encadrement, regrettent, pour une partie d’entre eux, I'inadéquation de la
formation initiale qui leur est dispensée par rapport a la réalité du terrain.

Nombre d’entre eux revendiquent une évolution du contenu de la
formation initiale, jugée trop théorique, au bénéfice d’une formation plus
pratique méme si les programmes des formations initiales dispensées par les
écoles de police incluent d’ores et déja des stages opérationnels, destinés a
permettre aux éléves de mettre en pratique les connaissances théoriques
qu’ils ont acquises et a prendre connaissance des réalités du terrain.

Les stages pratiques au cours de la formation initiale
au sein de la police nationale

Les éleves gardiens de la paix bénéficient, sur leurs douze mois de formation
initiale, d’un stage obligatoire en alternance d’une durée de sept semaines au sein d’un
service de sécurité publique ou de la préfecture de police de Paris.

Les éleves officiers, qui suivent une scolarité de 18 mois au total, sont tenus de
suivre trois stages dans un service opérationnel : un stage d’application aux missions de
police, d'une durée de 7 semaines ; un stage de formation de commandement au maintien
de l'ordre, de 2 semaines ; un stage d’application au commandement d’une structure, de
8 semaines.

Enfin, d’une durée totale de 22 mois, la formation des éléves commissaires
comprend quant a elle trois périodes de stage pratique obligatoire de durées variables (de 3
a 20 semaines, selon le stade de la formation).

Quel que soit le corps d’appartenance, chacune de ses formations s’achevent par
ailleurs par un stage final destiné a favoriser l'insertion de 1’éleve dans ses futures
fonctions.

Des lors, plus qu'une remise en cause de 1'équilibre entre périodes
de formation théorique et stages pratiques, c’est plutot sur les modalités de
dispense des enseignements, jugés insuffisamment opérationnels, que
paraissent porter les principales attentes. Jean-Marie Godard indiquait
devant votre commission d’enquéte que « la formation dans les écoles de police
reste [...] tres théorique. Il y a bien quelques initiatives, comme a Oissel, ou un
appartement a été reconstitué pour travailler sur les différends familiaux. Mais il
reste que tous ceux que j’ai rencontrés m’ont dit que la découverte du terrain avait
lieu au cours du stage de trois mois dans un commissariat. A l’école de police, il est
tres rare que des intervenants de terrain viennent leur raconter le métier. Je pense
que cela devrait étre beaucoup plus systématique ».

N

Selon les informations communiquées a votre rapporteur, les
formateurs recrutés sont tous des agents issus des corps de la police
nationale, mais qui ont quitté leurs postes actifs pour devenir formateurs.
Comme le recommandait I'Inspection générale de la police nationale dans
son rapport sur la formation initiale précitée, la systématisation de
l'intervention, au cours de la formation initiale, d’intervenants occasionnels,
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issus du terrain et donc quotidiennement en phase avec un environnement
sécuritaire, social et juridique en perpétuelle évolution, pourrait notamment
se révéler une piste intéressante.

A cet égard, il est a souhaiter que la nouvelle direction centrale du
recrutement et de la formation de la police nationale ouvre la voie a une
meilleure valorisation des problématiques opérationnelles et des besoins
des policiers de terrain que ne le permettait I’ancienne sous-direction des
ressources et des compétences de la police nationale qui, en raison de son
manque de visibilité au sein de la direction générale de la police nationale et
de son rattachement a une direction purement administrative, était jugée
trop éloignée de la sphere opérationnelle’.

Proposition n° 13 : Réorienter les formations initiales des forces de sécurité
intérieure en vue d’une meilleure prise en compte des besoins du terrain,
notamment en systématisant l’intervention, a titre occasionnel, de
personnels opérationnels.

(2) Densifier la formation continue

Davantage que d’une réforme d’ampleur de la formation initiale,
c’est plus d'une insuffisance de la formation continue dont paraissent
manquer les forces de sécurité intérieure.

Deux domaines différents doivent, a cet égard, étre distingués.

La formation continue recouvre, d’une part, les entrainements
obligatoires au tir et aux pratiques professionnelles en intervention, que
sont tenus de réaliser chaque année, en vertu d’obligations réglementaires,
tous les agents afin d’entretenir leur niveau d’aptitude. Les personnels de la
police nationale doivent ainsi réaliser a minima trois séances de tir a I’arme
de poing en dotation individuelle par an ainsi que douze heures
d’entrainement aux techniques et a la sécurité en intervention. Les militaires
de la gendarmerie nationale sont, quant a eux, soumis a une obligation de tir
exprimée en seuil minimal de cartouches a tirer par an, qui varie pour
chaque type d’armes possédé (30 cartouches pour un pistolet semi-
automatique ou revolver).

Ces obligations réglementaires ne sont toutefois pas
systématiquement respectées dans la pratique. Cela est notamment vrai au
sein de la police nationale. Ainsi, en 2017, seuls 80 435 agents de la police
nationale sur un total de 124 956 fonctionnaires ont effectué au moins trois
séances de tir, soit un taux de 64,4 % des personnels actifs. Bien que ce taux
soit en augmentation par rapport a 2016, année au cours de laquelle 58,7 %
seulement des personnels actifs avaient atteint le seuil réglementaire de tir, il

T Rapport de U'Inspection générale de la police nationale relatif a la formation dans la police
nationale, décembre 2015.
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nen demeure pas moins qu’une part conséquente des agents de police ne
bénéficie pas de l’entrainement indispensable pour leur permettre de
conserver une bonne maitrise des armes.

En ce qui concerne la gendarmerie nationale, le systéme statistique
ne permet pas de connaitre le nombre d’agents n’ayant pas respecté leurs
obligations de tir. Seul un recensement a un instant « t » peut étre réalisé.
Selon les informations communiquées a votre rapporteur, 5887 des
sous-officiers de gendarmerie n’étaient pas a jour, le 4 juin 2018, de leurs
obligations d’entretien annuel, soit 8 % du nombre total de militaires
appartenant a ce corps.

Selon les représentants des syndicats de police nationale entendus
par votre commission d’enquéte, 'incapacité rencontrée par certains agents a
réaliser leurs séances de tir réglementaires seraient notamment liée a
I'insuffisance des équipements immobiliers. En 2017, la police nationale
disposait de 137 stands de tir domaniaux et avait établi des conventions en
vue de l'utilisation de 159 stands de tir privés et 85 stands de tir militaires.
En raison de la forte hétérogénéité de la répartition sur le territoire national
- 19 stands de tir seulement dans la zone de défense du Nord, contre 73 dans
le Sud-Ouest -, il est probable que certains agents de police rencontrent des
difficultés particuliéres a procéder a leur entrainement au tir.

En second lieu, la formation continue inclut également 1’ensemble
des stages et modules de formations qui permettent de développer, en cours
de carriere, compétences et savoir-faire professionnels. Ces formations sont,
pour la plupart, réalisées sur la base du volontariat. Il peut également étre
demandé a certains agents, par leur hiérarchie, notamment au moment d’une
mutation ou d’une nouvelle prise de postes, de procéder au suivi d’une
formation spécifique.

Si l'offre de formation existe, le recours a la formation continue par
les personnels de la police comme de la gendarmerie demeure toutefois,
dans la pratique, trés faible. Selon Christian Mouhanna, chercheur au
CESDIP, « la formation continue est inexistante chez les policiers ».

Cet écueil, regretté par la plupart des syndicats entendus par votre
commission d’enquéte, avait déja été dressé par 1'Inspection générale de la
police nationale et de I'Inspection générale de la gendarmerie nationale, dans
deux rapports datant respectivement de décembre 2015 et de février 2016,
dont votre rapporteur a pris connaissancel. Les auteurs de ces rapports
constataient que la formation continue constituait généralement une variable
d’ajustement pour les services qui, eu égard aux exigences opérationnelles,
éprouvent des difficultés a libérer les fonctionnaires, voire la considerent
comme du «temps perdu». Au demeurant, était également soulevé un
manque d’initiative de la part des personnels a solliciter des formations.

T Rapport de I'Inspection générale de la gendarmerie nationale relatif a la formation continue en
gendarmerie nationale, n® 991, 26 février 2016.
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Sur le plan purement statistique, les progrés en termes de formation
continue au sein de la gendarmerie ont certes été conséquents au cours des
derniéres années. Alors qu’en 2013 étaient comptabilisés 16 348 stagiaires,
pour un total d’heures de formation dispensées d’1,63 million,
22 833 militaires de la gendarmerie ont suivi une formation continue en 2017,
pour un total d’heures de 2,28 millions.

En revanche, force est de constater que les efforts engagés depuis la
publication de ces rapports, notamment par la police nationale dans le
cadre de sa réforme de la formation engagée en 2017, n’ont eu, dans les
faits, que peu d’impact. En effet, selon les statistiques communiquées a
votre rapporteur, aucune évolution majeure du nombre de formations
suivies ne peut étre observée au cours des derniéres années. Votre
commission observe par ailleurs que seuls les deux tiers des personnels actifs
de la police nationale suivent en moyenne un stage de formation continue au
cours d’une année.

Evolution du nombre d’agents ayant suivi un stage de formation continue
dans ’année
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Source : Sénat, sur la base des réponses adressées par le ministere de |'intérieur

Dans le contexte sécuritaire actuel, caractérisé par 1’émergence de
menaces nouvelles, la formation continue apparait pourtant comme
essentielle pour garantir 1’adaptabilité des forces de sécurité intérieure et
'efficacité de leur intervention. Il apparait des lors nécessaire d’en
revaloriser la place dans la carriere des agents, par exemple en l'intégrant
comme un élément obligatoire du parcours professionnel, voire comme un
élément d’évaluation de la performance des agents. Dans cette optique, le
dispositif des « formations continuées » mis en place en 2013 pour les
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commissaires de police, qui prévoit une formation obligatoire réguliere des
jeunes commissaires au cours des trois ans suivant leur sortie d’école,
pourrait utilement étre étendu aux autres corps de la police nationale. De
telles pistes d’évolution avaient été évoquées par les missions d’inspection
précédemment mentionnées, sans avoir, a ce jour, recu de traduction dans les
faits.

Consciente que ses propositions ne sauraient risquer de mettre en
péril 1"équilibre opérationnel des équipes, déja soumises a de fortes tensions
en termes d’effectifs, votre commission estime souhaitable de privilégier le
développement de dispositifs de formation au plus proche des agents, en
particulier des formations sur site et de la formation a distance, de type
e-learning.

Proposition n° 14 : Développer la formation continue des forces de sécurité
intérieure, en en faisant un élément obligatoire de leur parcours
professionnel et en privilégiant les formations au plus prés des agents.

b) Un déroulement de carriére perfectible, particulierement au sein de la
police nationale

(1) Une gestion des carriéres qui suscite un fort sentiment d’injustice
parmi les personnels

Les difficultés relatives au déroulement des carrieres individuelles
constituent un facteur important de malaise et de démobilisation,
notamment parmi les policiers.

Deux points d’abcés ont plus particulierement été relevés au cours
des travaux de votre commission d’enquéte : la question des mutations et
celle de I'avancement.

Les personnels de la police nationale expriment en effet un fort
sentiment d’iniquité et d’injustice dans la gestion des décisions
individuelles, alimenté par la persistance d’interventions extérieures,
notamment d’origine syndicale, venant interférer dans 1’attribution d’une
mutation ou d’un avancement en violation des regles liées a I’ancienneté ou
au mérite. Ainsi, comme l'indique la direction des ressources et compétences
de la police nationale, il n’est pas rare que les syndicats de police, a
I'occasion des commissions mixtes paritaires (CAP) pour les décisions de
mutations ou d’avancements, soumettent des dossiers qui n’étaient pas dans

les propositions de I’administration.

Si, comme l'indiquait Pierre-Edouard Colliex, médiateur interne de
la police nationale, ces interventions demeurent minoritaires au regard du
nombre de décisions prises par l’administration, elles n’en demeurent pas
moins source d’importantes frustrations parmi les agents.
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Des évolutions importantes ont récemment été engagées pour
répondre a cette problématique. L’administration du ministére de 1’intérieur
a ainsi initié, depuis 2015, une démarche visant a réduire significativement
les interventions extérieures, via une application plus stricte des dispositions
réglementaires relatives aux mutations et aux avancements. Cette démarche
doit étre saluée.

Les mutations et les avancements au sein de la police nationale
Les mutations font I'objet de plusieurs campagnes en cours d’année.

Un mouvement dit « général » est organisé chaque année au mois de juin, au
cours duquel les fonctionnaires remplissant les criteres de mutation peuvent postuler aux
postes vacants ouverts, en formulant plusieurs souhaits d’affectation. Les fonctionnaires
sont classés selon plusieurs critéres (ancienneté, situation familiale, exercice dans un secteur
urbain difficile notamment), mais la décision finale releve de 1’administration, qui se
prononce apres avis de la CAP.

D’autres mouvements de moindre envergure peuvent étre organisés en cours
d’année. Les mouvements dits « profilés » portent sur des postes exigeant des compétences
spécifiques et font 1'objet d’une sélection par la direction d’emploi. Des appels a
candidatures spécifiques sont par ailleurs organisés en cours d’année, pour répondre a des
besoins opérationnels urgents ou a des demandes de mutations ponctuelles. Dans ce cadre,

les décisions sont prises apres avis de la CAP.

Les campagnes d’avancement de grades sont organisées sur une base annuelle.
Soumis a l'examen systématique de la CAP, les avancements reposent sur l’examen
approfondi de la valeur professionnelle des fonctionnaires, dans le respect des textes
réglementaires qui les régissent. A I'occasion de chaque campagne, les directions d’emploi
sont tenues d’établir un classement des personnels proposés a I’avancement, sur la base de
plusieurs criteres rappelés par circulaire (notations sur les trois dernieéres années,
appréciation portée sur la maniére de servir, ancienneté de grade, avis rendus par les chefs
de service, capacité d’encadrement, difficultés ou responsabilités particulieres des emplois
occupés). Les propositions d’avancement sont soumises a 1’avis préalable de la CAP.

Il est, par ailleurs, appréciable de constater qu’en parallele, les
syndicats de police eux-mémes paraissent avoir entamé une réflexion pour
mettre fin a ce systéme dit de « co-gestion » au bénéfice d’une meilleure
défense des intéréts collectifs. Un représentant du syndicat SCSI-CFDT
indiquait ainsi : « le syndicalisme dans la police a été créé au début du XXe siecle
pour défendre les intéréts collectifs des fonctionnaires de police. Progressivement,
dans les années 1980 a 1990, il s’est transformé en outil de lobbying individuel,
dans le cadre des commissions administratives paritaires et des mutations. (...)
Nous sommes percus comme une antichambre de |’administration, avec laquelle
nous avons une certaine complicité en matiere d’avancements et de mutations. (...)
Nous tous ici sommes demandeurs d'une certaine évolution et souhaitons pouvoir

bénéficier de davantage d’objectivité dans la gestion des carrieéres ».

De tels efforts méritent d’étre poursuivis afin d’assainir un systeme
mal vécu par les policiers et entretenant un sentiment de défiance a 1’égard
de leur hiérarchie et de leur administration.
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Votre rapporteur s’étonne, dans ce contexte, du taux encore
relativement faible de suites favorables données par 1’administration aux
avis rendus par le médiateur de la police nationale sur les cas individuels
dont il est saisi. Selon les données communiquées par le médiateur, sur les
trois dernieres années, ’administration a suivi la proposition du médiateur
dans 46 % des cas, mais a rejeté 35 % de ses propositions, le reste des
dossiers étant a ce jour encore en cours de traitement. Ce taux de refus élevé
est d’autant plus surprenant que le médiateur s’appuie, dans ses décisions,
sur des bases juridiques et réglementaires solides, sur lesquelles les marges
d’appréciation sont étroites. Un effort particulier doit étre conduit par
I’administration pour augmenter le taux de suites favorables données aux
avis du médiateur.

Le médiateur interne de la police nationale

Institué par une circulaire du 31 décembre 2012, le dispositif du médiateur interne
de la police nationale vise a apporter une solution concréte et alternative au contentieux
juridictionnel au profit des personnels rencontrant une situation de conflit avec leur
hiérarchie ou I'administration.

En vertu de l'arrété du 27 décembre 2017 relatif aux missions et a 1’organisation
de la direction des ressources et des compétences de la police nationale, qui a consacré son
existence, il peut également étre saisi sur des sujets d’intérét collectif ou d’intérét général.

Placé aupres du directeur des ressources et des compétences de la police
nationale, le médiateur s’appuie sur un réseau de 8 délégués zonaux répartis dans le ressort
de chaque secrétariat général pour I’administration du ministere de I’intérieur.

Depuis sa création, le médiateur a fait 1’objet d’environ 2 300 saisines, soit 400 a
500 saisines par an, émanant de tous les corps de la police nationale, quel que soit leur
grade. S’agissant de la répartition par motif de saisine, 28 % sont liées a des difficultés de
mutation, 15 % a I’avancement, le reste a des questions indemnitaires.

Proposition n°15: Renforcer la transparence sur les procédures de
mutation et d’avancement au sein de la police nationale en suivant
davantage les avis du médiateur.

Au-dela de cette problématique relative aux interventions, plusieurs
autres difficultés dans la gestion des décisions d’avancement et de mutations
paraissent devoir faire 1'objet d’une attention particuliere de la part de
I’administration.

Le médiateur de la police nationale déplorait ainsi devant votre
commission d’enquéte le manque de transparence de 1’administration dans
la gestion des carriéres qui, bien qu’involontaire, contribue a nourrir le
sentiment d’injustice ressentie par certains personnels. Il regrettait
notamment, a cet égard, la modification récente des regles relatives a la
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mutation par ’administration, qui, en toute opacité, y a ajouté un nouveau
critere, 1'ordre des choix faits par le fonctionnaire, sans en informer les
agents : « l'administration ne l'ayant précisé a aucun moment, nombreux sont les
fonctionnaires qui, ne comprenant pas pourquoi un plus jeune leur est passé devant,
imaginent une intervention extérieure, ce qui n’est pas le cas. Il s’agit seulement
d’une gestion non transparente et non explicite de I’administration ».

Par ailleurs, votre commission d’enquéte a été informée des
difficultés régulierement rencontrées par certains personnels a 1’occasion
de promotions ou d’avancements. Certains évoquent, a cet égard, des délais
particulierement longs entre 1’obtention d’'une promotion ou d’un
avancement et sa traduction salariale, pouvant atteindre plusieurs mois.
Interrogé par votre rapporteur sur cette problématique, dont I'impact peut se
révéler conséquent, surtout pour de jeunes fonctionnaires, le ministere de
I'intérieur a indiqué que cette difficulté résultait principalement de lenteurs
de gestion, liées a la masse des dossiers a gérer. De l'avis de votre
commission, une telle situation ne saurait perdurer dans le temps et mérite
une attention particuliere de la part du ministére de 1’intérieur.

De maniére plus inquiétante, le corps d’encadrement et
d’application connait, depuis plusieurs années, un phénomene
d’engorgement dans les avancements au grade de brigadier. Prés de
10 000 gardiens de la paix ayant réussi l’examen professionnel de
qualification pour le grade de brigadier connaissent actuellement un retard
important a 'avancement. Selon les données officielles communiquées a
votre rapporteur, les durées d’attente d’'une nomination au grade supérieur
peuvent atteindre douze ans dans certains cas.

Dans le cadre de la négociation du protocole pour la valorisation des
carrieres, des compétences et des rémunérations, signé le 11 avril 2016, le
ministere de l'intérieur s’est engagé sur un plan de résorption de ce vivier, a
I’horizon 2021. Votre commission insiste sur la nécessité pour
I'administration de maintenir cette mesure, comme elle s’y est engagée,
malgré le report du protocole.

Proposition n° 16 : Maintenir, malgré le report du protocole pour la
valorisation des carriéres, des compétences et des rémunérations,
I’engagement de 1’administration de résorber le vivier de gardiens de la
paix en attente d’'une nomination au grade de brigadier.




-77 -

(2) La problématique du stock d’heures supplémentaires

Conséquence directe de 1’augmentation importante de lactivité
opérationnelle des services, le stock d’heures supplémentaires non
récupérées par les personnels de la police nationale et non indemnisées
s’élevait, a la fin 2017, a 21,82 millions d’heures, niveau jamais atteint a ce
jour.

La non-indemnisation de ces heures travaillées mais non récupérées
génere une forte incompréhension parmi les personnels de la police
nationale, qu’illustrait un représentant du syndicat UNSA-Police :
«aujourd’hui, on demande au policier de plus en plus d’engagement, il accumule
des heures supplémentaires qui au final ne lui sont pas payées. A un moment donné,
il est difficile d’expliquer qu’il faut étre disponible tout le temps, que les personnels
font un métier particulier avec des risques particuliers, mais qu’au final le
gouvernement n’a pas les moyens de les payer ».

Bien que la direction générale de la police nationale ait entamé des
négociations avec les organisations syndicales en vue d’'un apurement
progressif de ce stock, il a été indiqué a votre commission qu’aucun rachat
complet des heures théoriques n’était a ce jour envisageable au regard,
d'une part, du montant financier que cela impliquerait, évalué a
272,10 millions d’euros, et, d’autre part, de l'interdiction réglementaire
d’une double compensation des heures supplémentaires effectuéesl.

Plusieurs pistes sont toutefois en cours d’étude par le ministere.

A court terme, des négociations ont été engagées en vue de
l'indemnisation non de l’ensemble du stock d’heures, mais des flux de
I’année. La direction des ressources et des compétences de la police nationale
a toutefois indiqué a votre commission d’enquéte qu’a ce jour les projections
budgétaires pour 1’exercice 2019 n’intégraient pas le paiement de ces heures
supplémentaires.

En parallele, le ministére travaille a la mise en place de dispositifs
d’autorégulation au sein des services. Il est notamment envisagé d’obliger
chaque agent, au-dela d’'un certain seuil, a récupérer ses heures
supplémentaires, en conférant la possibilité aux chefs de service d’imposer la
prise des repos compensateurs pour services supplémentaires. Par ailleurs,

une enveloppe d’heures supplémentaires maximale a ne pas dépasser
pourrait, chaque année, étre donnée aux directions métier.

Si elle se félicite de cette approche visant a réduire, sur le long terme,
I"accumulation incontrolée du nombre d’heures supplémentaires, votre
commission d’enquéte considere a ce jour nécessaire qu’un remboursement
des flux annuels d’heures supplémentaires soit prévu dans le cadre de la loi

1 Certaines heures supplémentaires en stock ont en effet déja fait 1’objet d’une compensation en
temps, et ne peuvent donc faire l'objet d’une indemnisation financiere. Or, il est actuellement
impossible a la DGPN de distinguer parmi le stock le nombre d’heures ayant fait I'objet d'une telle
compensation.



-78 - ETAT DES FORCES DE SECURITE INTERIEURE

de finances pour 2019. Votre rapporteur estime par ailleurs essentiel qu'un
apurement du stock des heures supplémentaires non récupérées et non
rémunérées soit engagé, le cas échéant par la mise en place d’un systéeme
exceptionnel de compensation financiere. Il recommande qu'un plan de
financement précis et réaliste soit établi a cet effet dans la prochaine loi de
finances.

Proposition n° 17 : Intégrer a la loi de finances pour 2019 une enveloppe
destinée a l'indemnisation du flux annuel d’heures supplémentaires
réalisées par les personnels de la police nationale.

Apurer le stock d’heures supplémentaires, par la mise en place d’un
systéme de compensation des heures non récupérées et non rémunérées, et
établir a cet effet, dans la prochaine loi de finances, un plan de
financement précis et réaliste.

c) Une politique managériale tres largement décriée, notamment au sein de
la police nationale

(1) Un management jugé trop éloigné du terrain

S’il ne fait I'objet que de peu de commentaires au sein de la
gendarmerie nationale, le management est trés souvent identifié par les
personnels de la police nationale comme 1'une des principales causes du
mal-étre ressenti au travail.

I1 est reproché aux structures de commandement, jugées trop
éloignées du terrain, de privilégier un management « descendant », peu a
I’écoute des réalités et des difficultés remontées par les agents, a 1'origine
d’une perte de sens au travail et d"une profonde démotivation des agents.

Selon un représentant du syndicat Alternative police : «il y aurait
beaucoup a réformer en matiére de management participatif des agents. Quand ils
ont des objectifs, les agents doivent les atteindre. Encore faut-il tenir compte de la
réalité du terrain. Or, ce sont les gradés et les gardiens qui peuvent le faire valoir et
non les directeurs ou le ministre. Aujourd’hui, on est encore dans le vieux credo
francais : “]'ordonne, tu exécutes”. Cette situation est révolue. 1l faut trouver un
nouveau type de gestion de l'administration policiere, et adopter le management
participatif ».

Unanimement partagé par les représentants syndicaux, ce constat est
également fait par plusieurs représentants de la haute hiérarchie policiere,
qui reconnaissent le retard pris par la police en matiére de management.
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Marie-France Moneger-Guyomarc’h, directrice de 1'Inspection
générale de la police nationale, soulignait ainsi, lors de son audition, cet
enracinement du management « top-down » au sein de la police nationale.

Le directeur central de la sécurité publique, Pascal Lalle, indiquait
également : « Nous devons également revoir notre fagon de manager nos équipes.
L’affaire de Viry-Chdtillon a été un déclencheur : il faut davantage écouter les
policiers de terrain, qui sont des “baionnettes intelligentes”, pour en tirer les legons
et mieux nous adapter aux risques et aux missions actuelles ».

Des initiatives ont, récemment, été engagées par le ministere de
I'intérieur de maniere a réformer les pratiques managériales.

Comme le précisait la directrice de I'Inspection générale de la police
nationale, plusieurs expérimentations ont récemment été lancées, avec
I'appui de I'IGPN, pour développer de nouvelles techniques de management
et garantir une meilleure remontée des informations du terrain. Au cours de
I'année 2017 a, par exemple, été expérimentée, au sein de deux
départements, la méthode du dialogue opérationnel qui consiste a organiser,
une fois par an, une réunion au sein de chaque service afin d’assurer une
remontée des besoins de la base.

Ces nouvelles mesures, qui vont dans le bon sens, méritent d’étre
immédiatement généralisées. Il apparait regrettable que de telles pratiques,
pourtant quotidiennement mises en ceuvre depuis longtemps au sein
d’autres institutions publiques et privées et qui ont prouvé leur efficacité,
n‘en soient encore, au sein du ministere de l'intérieur, qu’au stade
expérimental, alors qu’il y a urgence.

Parmi les avancées annoncées figure également le souhait de
conférer, dans le cadre de la nouvelle police de sécurité du quotidien, plus
de latitude aux responsables de terrain. Il s’agira tout d’abord de renforcer
la déconcentration des décisions au sein de l’institution policiére, en matiere
de définition des stratégies de lutte contre la délinquance, afin d’assurer une
meilleure adéquation au terrain. Une déconcentration partielle de la gestion
des moyens, qui consistera a accorder une enveloppe de 45 millions d’euros
au niveau local réservée a I’entretien et a la rénovation des commissariats et
"achat des véhicules, devrait par ailleurs étre mise en ceuvre. Enfin, une plus
grande autonomie dans l’organisation interne des services devrait étre
concédée au niveau local, par exemple en matiere de mutualisation des
services ou d’adaptation des plages horaires. Selon Pascal Lalle : « La mise en
place de la police de sécurité du quotidien nous permettra de modifier 1’organisation
de nos équipes et de faire en sorte que chaque responsable prenne toute sa part dans
I"action collective ».
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Ces mesures, qui n’en sont encore qu’au stade des annonces, devront
étre mises en ceuvre rapidement pour faire l'objet d’'une évaluation
approfondie.

Comme le relevait par ailleurs Marie-France Moneger-Guyomarc’h,
aucune réforme en la matiere ne pourra efficacement étre engagée au sein de
la police nationale sans disposer de managers formés et en nombre
suffisant. Or, les corps d’encadrement ont fortement pati de la baisse des
effectifs au sein de la police nationale. Si les effectifs du corps de conception
et de direction a été maintenu depuis 2012, le corps de commandement a,
quant a lui, connu une réduction drastique de ses effectifs, passés de
9 838 ETPT en 2008 a 7 788 en 2018, soit une réduction de plus de 20 %. Les
prévisions d’évolution des effectifs a horizon 2022 sont préoccupantes : le
corps de commandement devrait atteindre 6 300 ETPT, soit une nouvelle
baisse d’environ 20 % sur la durée du quinquennat.

(2) Le sentiment toujours pesant d’un management dicté par la « politique
du chiffre »

Bien qu’elle ait été officiellement abandonnée par le ministere de
I'intérieur en 2013, apres que I'IGPN en ait dénoncé les dérives, la « politique
du chiffre » continue d’étre décriée, parmi les personnels de la police
nationale, comme 1'un des principaux facteurs de malaise et de pression pour
les agents.

Nombre des personnes entendues par votre commission d’enquéte
ont ainsi fustigé la persistance d’un management orienté par la poursuite
d’objectifs purement quantitatifs et la seule volonté de « faire du chiffre »,
au détriment d’une approche plus qualitative de la lutte contre la
délinquance. De telles orientations managériales seraient, selon certains,
entretenues par une indexation de l'indemnité de responsabilité et de
performance (IRP), versée aux personnels encadrants de la police nationale,
sur les statistiques opérationnelles des services dont ils ont la direction.

Au cours de ses travaux, votre commission d’enquéte a pu vérifier
que si, comme le rappelait Pascal Lalle, directeur central de la sécurité
publique, «la question de la politique du chiffre hante les écrits syndicaux et
journalistiques », la pratique qui consistait a définir, au préalable, des objectifs
chiffrés et a les utiliser comme unique critere d’évaluation de Ila
performance, n’avait plus officiellement cours depuis 2013. Bernard
Cazeneuve, alors ministre de 'intérieur, indiquait a cet égard : « les critéres d
partir desquels les policiers ont été évalués ont fait 1’objet d’instructions de la part
de Manuel Valls et de moi-méme, ministre de l'intérieur, puis Premier ministre.
Nous ne voulions pas faire de la statistique sur la délinquance le critere de
promotion des policiers ».

Au demeurant, votre rapporteur, qui a obtenu communication des
criteres d’attribution de I'IRP, a pu constater qu’il existait parfois parmi les
personnels une certaine confusion sur les modalités de rémunération des
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responsables de service : si I'IRP comprend effectivement une part variable,
liée a la performance de 1’agent, cette derniere n’est pas calculée sur la base
du volume d’activité du service, mais est fonction de la maniére de servir de
I'agent, établie sur son évaluation professionnelle individuelle!. S’il est
évident que la qualité du management exercé ainsi que la qualité du
fonctionnement du service entrent en ligne de compte dans 1’évaluation
individuelle du responsable hiérarchique, 1’attribution de I'IRP n’est pas, du
moins officiellement, indexée sur des résultats chiffrés. Versée a environ
30 % des agents éligibles, la part « performance » ne représente, en tout état
de cause, que 25 % en moyenne du montant total de I'IRP.

Il nen demeure pas moins que, si «la politique du chiffre » ne se
traduit plus dans les circulaires officielles du ministere de 1’intérieur,
certaines pratiques consistant a faire du chiffre un objectif en soi
paraissent encore ancré