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Pour une vraie politique des frais de justice

INTRODUCTION

La Justice est au cceur de la société. Elle est au cceur de toute société humaine,
puisqu'elle seule permet de sauvegarder la paix sociale, de confisquer la vengeance
privée et d'assurer a chacun, avec les forces de I'ordre, la sécurité et le respect de ses
droits. Jeunes ingénieurs en troisieme année au Corps des Mines, nous avons donc
choisi, dans le cadre de notre mémoire de fin d'études, de travailler sur la Justice,

encadrés dans ce travail par notre pilote de mémoire, M. Michel Berry.

Le sujet initial qui nous a été proposé, parmi I'ensemble de ceux destinés a notre
promotion, s'intitulait L'organisation de la machine judiciaire. Sa formulation était
déja un magnifique résumé des difficultés culturelles qui nous attendaient, puisque
cette belle expression d'ingénieur, mettant en exergue la Machine, vue comme un
processus de production bien organisé et bien réglé, orgueil de tout ingénieur bien
né, nous a valu quelques crispations initiales avec nos interlocuteurs. A un juriste, en
effet, le concept de Machine évoque plus la déshumanisation mécanique,
I'écrasement de I'humain par la marche infernale des engrenages ... en bref tout
I'opposé des valeurs auxquelles se référe la Justice : le respect absolu de la Loi, la
recherche patiente de la Vérité, avec comme corollaire I'attention aux plus faibles et

la préservation du délicat équilibre social.

Mais ce sujet était a comprendre plutét comme un prétexte pour découvrir et
comprendre le monde judiciaire, et voir ce que le regard neuf, mais bienveillant, de
jeunes ingénieurs pouvait y apporter. Il s'agissait donc de promener notre "regard
d'ingénieurs" dans un monde complexe, culturellement bien éloigné de ce que nous
pouvions connaitre. Rapidement, nous avons entrevu toute la complexité du systeme
judiciaire, vu comme un outil dédié a la production de jugements. Les organes de ce
systéme sont des professionnels du traitement du cas particulier. C'est d'ailleurs ce
qui fait sa qualité et contribue a son indépendance, mais cela n'aide pas a son
optimisation. Pis, il est bien difficile de faire simplement des mesures pertinentes et

exploitables sur ce systeme.

A l'intérieur de ce monde judiciaire, la tension entre les deux concepts de Machine
évoqués plus haut - bonne gestion contre grands principes du droit - nous a paru
particulierement bien illustrée par le cas des frais de justice. Engager des expertises,

mobiliser des traducteurs, ordonner des écoutes téléphoniques, lancer des analyses
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ADN, sont des moyens utilisés par la justice pour aider a la manifestation de la Vérité.
Il apparait aujourd'hui que ces frais de justice ne sont pas vraiment gérés, et que les
juges peuvent y puiser comme dans un trou sans fond ; ce qui permet a la justice de
fonctionner en toute indépendance. Mais cette absence de gestion, outre le fait
qu'elle peut déplaire a Bercy, a des effets secondaires sous-estimés : fournisseurs
payés avec plusieurs années de retard, ce qui peut faire fuir les plus compétents,
procédures manuelles et complexes, surchargeant de paperasse un monde judiciaire
déja bien occupé. Mettre de I'ordre dans la gestion des frais de justice remettrait-il en
cause l'indépendance de la Justice ? Notre thése est que non, et que cela apporterait a
tous les acteurs, y compris aux juges ...

N

Du point de vue du droit, les frais de justice sont limitativement énumérés par les
articles R92 et R93 du Code de procédure pénale : ils comprennent des frais de
justice criminelle, correctionnelle et de police (article R92), par nature a la charge de
I'Etat dans son r6le de garant de I'ordre social et donc d'exercice de I'action publique,
ainsi que des frais assimilés (article R93), pouvant par exemple étre issus de la justice
civile, mais également pris en charge par I'Etat. lls comprennent entre autres les
expertises en tous genres (médicales en particulier), les interceptions judiciaires (dont
les écoutes téléphoniques), les analyses génétiques, les interprétes, les indemnités
des médiateurs et délégués du procureur, les frais de reconstitution ... Les frais
postaux, auparavant classés comme frais de justice, sont progressivement transférés
aux budgets de fonctionnement des juridictions.

En bref, les frais de justice comprennent I'ensemble des frais directement reliés a une
procédure, causés par celle-ci, et mis a la charge de I'Etat. Il s'agit essentiellement de
procédures pénales : en effet, dans une procédure civile, les frais des divers actes
demandés par les parties sont a leur charge. Ils excluent également tous les co(ts
structurels correspondants : immobilier, salaires, entretien, administration générale.
Il est remarquable que. Point récurrent dans les critiques de la Cour des Comptes ou
des inspections générales des finances ou des services judiciaires, le droit ne donne
aucune définition des frais de justice, mais seulement une liste de frais.

On pourrait considérer que l'aide juridictionnelle fait également partie des frais de
justice. En effet, c'est une dépense directement reliée a une affaire et causée par
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celle-ci : lorsqu'une partie n'a pas les moyens financiers de rémunérer un avocat,
I'Etat prend en charge cette dépense a un taux fixé. Pourtant, l'aide juridictionnelle
n'est pas considérée comme un frais de justice, car elle ne répond pas aux besoins de
recherche de la vérité et de protection des plus faibles, dévolus par nature a I'Etat,
mais a un besoin social de facilitation de I'accés a la justice, en raison d'une situation

économique. Nous avons donc choisi de I'exclure du périmeétre de notre étude.

Le monde judiciaire que nous avons entrepris de découvrir s'est révélé bien vaste, et
les problématiques possibles bien nombreuses, toutes plus intéressantes les unes
que les autres, puisque touchant directement a ce service public essentiel au bon
fonctionnement de la société qu'est la Justice. Respectant la vieille coutume de
séparation des ordres, nous avons rapidement exclu de notre étude la juridiction
administrative, puis avons également décidé d'exclure les juridictions spécialisées
(commerce, travail, ...) pour nous centrer sur l'activité principale - et la mieux connue
- de la Justice, a savoir les affaires civiles et pénales. Nos pas nous alors ont menés
au parquet des mineurs de Paris, chez des juges d'instruction, des avocats, sur les
bancs de la 23¢me chambre de Paris ... sans oublier une immersion marquante au sein

de la section du parquet de Paris chargée du traitement en temps réel des infractions.

Nous avons alors, apres cette période de découverte, décidé de nous focaliser sur un
sujet particulier, les frais de justice et les nombreux problémes de gestion qu'ils
posent. Pourquoi choisir un tel sujet, en apparence éloigné des grandes
problématiques qui agitent aujourd'hui la Justice, comme la garde a vue, les peines
plancher ou l'indépendance du parquet ?

Certes, nous aurions pu essayer de réécrire un nouveau code de procédure pénale, ou
nous lancer dans un étude sur le statut des magistrats. Mais sans méme parler de nos
bien faibles compétences juridiques et techniques pour traiter de pareils sujets, ce
n'était pas la des thémes pertinents pour un regard d'ingénieur, qui constituait,
pensons-nous, le principal intérét de notre travail.

Le sujet des frais de justice nous a paru illustrer de maniére marquante la tension
entre les deux concepts de Machine évoqués dans l'introduction, avec d'un coté les

tenants de la bonne gestion, du processus normé et mesurable, contre les tenants
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des grands principes du droit, de I'indépendance et du cas particulier. De plus, il nous
est apparu que ce probléme était peu connu, peu étudié (pas de publications
universitaires a notre connaissance, quelques rapports des inspections ministérielles,
quelques pages lors de I'examen au Sénat du projet de loi de finances), et peu
médiatique lorsqu'on le compare aux autres grands débats qui agitent la Justice.
Cependant, c'est un levier tout a fait nécessaire de I'action de I'Etat, qui se préte, de

plus, assez bien a une analyse d'ingénieur puisqu'il s'agit d'un processus normé.

Si on se place d'un point de vue financier, les frais de justice représentent des
sommes tout a fait considérables : pour 2012, les sommes prévues sont prés d'un
demi-milliard d'euros. Cela représente plus de 10% du budget de la justice hors
administration pénitentiaire (4400 M€). De plus, une augmentation assez nette de
leur montant a été observée dans les derniéres années (+7,6% par an en moyenne).

Si on se place du point de vue comptable, non seulement leur montant n'est pas
anecdotique, mais leur gestion est assez extraordinaire. Avant la LOLF, ces frais
étaient dits "évaluatifs” : la ligne de crédit était ouverte, comme un "trou sans fond",
et on relevait a la fin de I'année les sommes dépensées a ce titre, sans plafond, ni
suivi, ni prévision préalable. Il suffisait jusqu’en 2005 de qualifier une dépense de «
frais de justice », par décret en Conseil d’Etat, pour la faire échapper a tout plafond
budgétaire. Aujourd'hui, un budget prévisionnel, limitatif, est établi, selon la LOLF,
mais son plafond est dépassé au cours de I'année de maniére quasi-systématique (en
2011 538 M€ dépensés sur 460 M€ prévus initialement), et cela ne perturbe pas
particulierement le monde judiciaire : cesser d'engager des frais de justice reviendrait
a arréter les investigations et a cesser de juger. Pour schématiser, les frais de justice
sont restés en pratique évaluatifs, malgré la LOLF. Les engagements de frais de
justice, non mesurés et relevant de la liberté absolue de prescription du magistrat,
restent un "trou sans fond", évaluatif, mais comme la LOLF a rendu limitatives les
dépenses, les tribunaux ne peuvent payer qu'une partie de ces frais de justice
engagés, le reste étant payé l'année suivante, voire encore plus tard, en vertu du

principe "premier arrivé premier servi".

Pourtant, I'aspect purement financier de ces frais n'est pas la meilleure raison de s'y
intéresser. En effet, les frais de justice représentent d'une certaine maniére a la fois
I'indépendance de la Justice et le niveau de démocratie d'un Etat. En effet, les frais de
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justice sont l'outil indispensable du magistrat, qui doit, afin de remplir son rdle,
pouvoir engager tous les actes susceptibles d'avancer dans la recherche de la vérité.
Toute limitation arbitraire de ce pouvoir absolu de prescription du magistrat, pour
des raisons budgétaires ou politiques, serait une limitation de l'indépendance de la
Justice. Mais ils caractérisent aussi le niveau de démocratie d'un Etat : ils déterminent
la somme qu'un pays est prét a dépenser pour rechercher la vérité et juger
"justement”, ainsi que pour protéger les plus faibles contre des parties plus
puissantes. A cet égard, le demi-milliard d'euros engagé chaque année ne parait pas
excessif, méme a la trés économe direction du Budget de Bercy, par rapport aux
sommes englouties par ailleurs.
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ASPECTS BUDGETAIRES

Les frais de justice ont subi dans les dix derniéres années d'importantes mutations,
qui se traduisent en variations budgétaires importantes. On se reportera utilement

dans toute cette partie aux tableaux en annexe du mémoire.

Selon l'organisation du budget de I'Etat depuis la LOLF, les frais de justice font partie
de la Mission Justice (correspondant au périmétre du ministére de la Justice),

dotée en 2012 de 7 384 ME.
Pour mémoire, le budget 2012 de I'Etat est de 366 000 M€
et le PIB de la France étant de I'ordre de 2 000 000 ME.

La mission Justice comprend les programmes suivants :

Mission Justice

166 - Justice judiciaire 2960,8 M€
107 - Administration pénitentiaire 3014,0 M€
182 - Protection judiciaire de la jeunesse 772,1 M€
101 - Acces au droit et a la justice 354,9 M€

310 - Conduite et pilotage de la politique
) 280,5 M€
de la justice

335 - Conseil supérieur de la magistrature | 3,5 M€

TOTAL 7385,6 M€

Page 10



Au sein du programme 166 Justice judiciaire, les frais de justice représentent I'un de
ses agrégats :

Programme 166 - Justice judiciaire

Agrégat de briques n°1 - Dépenses de
2064,0 M€
personnel

Agrégat de briques n°2 - Frais de justice | 470,0 M€

Agrégat de briques n°3 - Fonctionnement 296,3 M€

Agrégat de briques n°4 - Immobilier 130,5 M€

TOTAL 2960,8 M€

La Justice compte donc pour 2% des dépenses de I'Etat, et 0,37% du PIB. De nombreux
observateurs ont souligné la faiblesse du budget de la Justice francaise, par rapport a
I'étranger. On se rappellera par exemple qu'en 2010, la Commission Européenne pour
I'Efficacité de la Justice avait classé la France 37¢me sur 43, pour le budget de la Justice
rapporté au PIB. En effet, si on retire au budget de la Justice la partie correspondant
aux prisons, cela fait seulement 4,4 milliards d'euros, soit 1,2% des dépenses de I'Etat
et 0,22% du PIB, pour faire fonctionner I'ensemble des juridictions francaises et payer
tous les magistrats, greffiers et fonctionnaires.

Dans ce contexte, les frais de justice représentent 470 M€. Ce chiffre ne représente
que les frais initialement prévus au budget 2012. En effet, on a pu observer ces
derniéres années la nécessité d'importantes rallonges budgétaires, nécessaires
puisque la consommation finale de crédits a dépassé largement le budget initial.
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De 2000 a 2011, le budget consommé réel des frais de justice a subi une
augmentation de 108%. Sur les quatre derniéres années, I'augmentation moyenne a
été de 7,6% tous les ans. Plus grave, sur la période 2003-2006, ainsi que depuis
2010, on observe une explosion de la consommation réelle en frais de justice par
rapport au budget initial, avec un dépassement record de 36% en 2005, mais encore
de 17% en 2011. La période 2003-2006 a vu une dérive budgétaire importante,
largement imputable a une explosion des dépenses, demandes d'acte, avec un
contexte budgétaire encore évaluatif qui autorisait toutes les dérives. On pense
notamment aux interceptions judiciaires, peu développées jusqu'en 2000-2001, et
qui se sont considérablement développées, alors méme que les tarifs pratiqués
étaient particuliérement élevés car librement fixés par les opérateurs. L'anomalie de
I'année 2005 s'explique également par I'anticipation de la mise en place de la LOLF
par les juridictions, qui ont cherché a faire passer le maximum de frais avant que les
dépenses ne deviennent limitatives.

En 2006, mise en place compléte de la LOLF : les frais de justice deviennent limitatifs.
Comme expliqué plus haut, le caractére limitatif ne concerne que les paiements : les
engagements de frais, relevant de la liberté du magistrat et non enregistrés, restent
non maitrisés. Les dépenses sont donc largement réduites (méme si c'est encore
+11% de plus qu'en 2003), mais le stock d'impayés est important, et les délais de
paiement s'accroissent. Plus génant, la diminution constatée ne provient pas d'une
rationalisation des demandes, mais principalement de la réduction par arrété des
tarifs des interceptions judiciaires ou des analyses génétiques.

Depuis 2009, la dérive reprend, encore une fois due a I'augmentation des demandes
d'acte, alors que les budgets prévisionnels ne suivent pas : dépassements de +74,5
M€ en 2010,et de +78,4 M€ en 2011. Le budget 2012 n'est que de 470 M€, alors que
538 M€ ont été dépensés 'année précédente ... Le dépassement risque encore cette
année d'étre conséquent (au rythme actuel, prés de 580 M€ ?).

Il faut aussi tenir compte des affaires judiciaires de grande ampleur, imprévisibles par
nature, et qui coltent souvent tres cher en frais de justice : 1,5 M€ pour AZF, 3 M€
pour l'incendie du tunnel du Mont-Blanc, et 5 M€ pour le renflouage du Bugaled
Breizh ou le dossier Mediator. De telles affaires, méme si les dépenses effectuées
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sont considérées comme impératives, contribuent a restreindre le budget disponible
pour les affaires plus courantes.
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Comme le montre le graphique ci-dessous, I'essentiel des frais de justice est di a la
justice pénale (pres des deux tiers%), qui explique a elle seule les grandes variations
de I'ensemble. Les autres prescripteurs de frais sont faibles en volume, la justice
civile et prud'homale est stable (voire en diminution). On notera néanmoins une forte
augmentation récente des frais de justice commerciale, passés sur la période 2008-
2010 de 30 M€ a 42 M€. La catégorie "Autres" recouvre certaines indemnisations
résultant de décisions judiciaires et des marchés mis en paiement par ’administration
centrale (marché de transports aériens, marché de transports de dossiers et de
scellés, marché d’analyses génétiques sur individu), mais aussi et surtout les frais
postaux (prés de 60 M€ !), qui sont rassemblés depuis 2006 dans ce poste "Autres"

ce qui explique le croisement de courbes observé.

600
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500 /
. /\
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La répartition par type des frais de justice (graphique ci-dessous) montre bien les
différentes dynamiques des principaux secteurs :

e Aprés avoir atteint des niveaux record (prés de 70 M€) en 2005, les

interceptions judiciaires (réquisitions d'opérateurs) ont subi une réduction par
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arrété des tarifs pratiqués qui a permis de largement réduire ce poste. La
dynamique est légérement croissante, mais devrait rester maitrisée (nouvelle
réduction de 40% des tarifs en mars 2012). Il faut noter toutefois que ces
chiffres n'incluent pas le colt de location de matériel (centrales d'écoute) qui
s'éléve en 2010 a prés de 26 M€.

Les actes médicaux suivent une augmentation forte et réguliere depuis 2006
(environ +8,8% par an). La diminution en 2005-2006 s'explique comme pour la
téléphonie par une réduction par arrété des tarifs pratiqués, qui n'a pas permis
de juguler l'augmentation de ce poste par suite de I'explosion des demandes
d'acte.

Grace a une prise de conscience et a une action efficace des magistrats, les
frais parfois déraisonnables et non contr6lés de gardiennage et de scellés ont
pu étre largement réduits. Méme si ces frais peuvent parfois étre justifiés par
I'attente d'informations nouvelles, ils restent trés colteux : des voitures
accidentées gardées 14 ans dans un garage, le DC-10 du désert du Ténéré
gardé dans un hangar plus de quinze ans ...

Les analyses génétiques (poste séparé des actes médicaux en 2005) ont vu leur
colt global baisser grace aux réductions de tarifs pratiquées (effet de série) et
a la mise en concurrence, mais repartent a la hausse vu l'augmentation des
inscriptions au FNAEG (fichier national automatisé des empreintes génétiques)
et a l'utilisation croissante de ces moyens dans la résolution des affaires
judiciaires.

Les frais d'interprétariat subissent une augmentation trés importante et non
maitrisée (+100% sur la période 2005-2010).
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L'unique indicateur utilisé pour suivre les frais de justice dans le Projet Annuel de
Performances de la Justice n'est pas le montant total, mais la dépense moyenne de
frais de justice par affaire faisant I'objet d’une réponse pénale (indicateur 4.1 du
programme 166), ce qui n'est pas illogique dans le cadre d'une utilisation rationalisée
des frais de justice et d'une augmentation du nombre des contentieux, mais qui ne
s'intéresse pas au montant total de ces frais. C'est un indicateur imparfait, puisque
des frais de justice peuvent étre engagés hors réponse pénale, mais qui reste utile
selon la Chancellerie pour suivre leur évolution générale. Celle-ci montre une nette
augmentation depuis 2008, méme si les prévisions pour 2012 et la cible 2013 sont
plus optimistes.

Année 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
dépense moyenne de frais de justice par 250 250 205
affaire faisant I’objet d’une réponse pénale | 212 211 225 288
(en €) ? 2 (cible)

Les enjeux que posent les frais de justice d'un point de vue budgétaire sont donc
nombreux. De cet ensemble, nous souhaitons dégager quelques points essentiels :

= Un manque criant de prévision budgétaire sincére. Il nous semble évident que
le budget 2012 sera dépassé de plus de 80 M€.

= Des frais d'expertise médicale et d'interprétariat en croissance forte, soutenue
et non maitrisée.

= Une dynamique générale de croissance nette des frais de justice, malgré les
actions entreprises pour maitriser des secteurs comme la téléphonie ou les

analyses génétiques.
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DIFFICULTES ACTUELLES ET ETAT DES LIEUX

La gestion actuelle des frais de justice n'est jugée satisfaisante par personne, et on
voit méme des articles de quotidiens sortir sur ce sujet pourtant méconnu. On a pu
par exemple lire une pleine double page a ce sujet le 4 mars 2012 dans Aujourd’hui
en France. L'article dénoncait les graves retards de paiement de la Justice, la situation
financiére troublée des experts judiciaires et des jurés (dont les indemnités sont
payées par les tribunaux, concurremment avec les frais de justice), en reliant ces
probléemes au “manque de moyens” généralisé constaté dans la Justice. C'est en effet
au sujet des délais de paiement des prestataires et de leurs conséquences que les
critiques se font les plus vives. Pour autant, notre étude nous a permis de dégager
d'autres sujets d'inquiétude pour la Justice : manque de mesures statistiques, sous-
budgétisation, volume des frais de justice, et enfin processus de traitement.

Le premier symptome du probleme de gestion des frais de justice réside dans les
délais de paiement des prestataires de la Justice, qui atteint de 12 a 18 mois
actuellement, et qui était encore plus élevé il y a quelques années. C'est aussi le plus
grave, car ces délais de paiement ont des conséquences importantes pour la Justice
elle-méme.

En effet, ces graves retards de paiement, pouvant aller jusqu'a plusieurs années,
mettent parfois en difficulté financiére des PME ou des experts indépendants
travaillant beaucoup pour la Justice, sans parler bien entendu de la perte de
crédibilité de l'institution. Quelques exemples édifiants des créances impayées de la
Justice en 2011 : la société de chronolocalisation Deveryware (5 M€, soit plus d'un an
de chiffre d'affaires), la société de location de centrales d'écoutes Elektron (3,6 M€

soit cing mois de chiffre d'affaires), et les laboratoires d'analyses génétiques IGNA
(2,6 M€ d'impayés soit trois mois de chiffre d'affaires) et IFEG (1,5 ME€). Les
opérateurs téléphoniques estimaient que 50% de leurs créances n'étaient pas payées
avant deux ans. On ne cite ici que des créanciers de taille conséquente, mais les
mémes problemes touchent également des experts travaillant a leur compte, des
traducteurs, et surtout les tiers travaillant essentiellement avec la Justice. Ces
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derniers peuvent souffrir de difficultés financiéres importantes, sans avoir forcément
la possibilité de travailler pour d'autres que la Justice. De plus, ces difficultés
financieres touchent parfois des entreprises ou des experts dont les compétences
sont particulierement rares et utiles a la Justice, et dont la disparition serait
dommageable. Bref, les experts sont les banquiers de la Justice : cette situation
s'apparente a un prét a taux zéro sur un an ou deux, que I'Etat force ses fournisseurs
a lui faire, portant au total sur plusieurs centaines de millions d'euros, sans que cela
apparaisse nulle part dans les dettes de I'Etat ...

Une seconde conséquence est le manque de disponibilité des experts. On risque, a
voir se prolonger ces retards de paiement, d'affecter de plus en plus la bonne volonté
a travailler pour la Justice de nombreux experts. Les échanges que nous avons eus
avec des experts et des magistrats nous ont confirmé que cette désaffection se faisait
déja nettement sentir au quotidien. Certes, la réquisition n'est en général pas
"refusée”, puisqu'il s'agit d'une obligation Iégale : s'il est requis, I'expert prétexte bien
souvent un manque de temps, une surcharge de travail, et le magistrat ou I'OPJ
cherche un autre expert, préférant avoir un prestataire de bonne volonté pour avoir
un résultat de qualité. Certains vont tout de méme jusqu'a répondre au téléphone au
magistrat qu'ils refusent de travailler pour la Justice tant qu'ils n'auront pas été payés
de leurs prestations précédentes (cas vécu par un de nos interlocuteurs). Comme bien
souvent, les meilleurs de leur profession sont peu incités a rester au service de la
Justice, assurés qu'ils sont de trouver ailleurs des activités nettement plus lucratives,
ou au moins qui ne mettent pas en péril leur trésorerie. Ce manque de disponibilité
affecte gravement la liberté de prescription des magistrats, avec une réduction
qualitativement importante du panel d'experts auxquels ils peuvent faire appel, sans
parler des difficultés pratiques pour trouver un expert volontaire dans certains
domaines.

Aujourd'hui, les deux facteurs qui nous semblent limiter cette désaffection sont
d'abord le dévouement professionnel de ces experts, conscients de l'importance de
leur activité pour la Justice, et également, pour un certain nombre, le prestige associé
a la fonction d'expert judiciaire, potentiellement appelé a témoigner ou a produire
des analyses dans de grands proces ... Mais il nous semble peu pérenne de devoir
compter uniquement sur le seul dévouement professionnel des experts, aussi grand
soit-il.
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La troisieme conséquence, bien plus délicate a présenter, est celle de la qualité de ces
expertises. Nous n'avons bien sir pas de preuves de perte de qualité des expertises a
cause de problemes de délai de paiement ou de faible montant du taux accordé, et il
est bien douteux que de telles preuves formelles puissent étre administrées. Mais en
dépit des discours officiels, d'un point de vue purement froid et rationnel, ce serait
assez logique, ce que la plupart de nos interlocuteurs ont admis, avec souvent un peu
de géne. Comment peut-on demander a des experts psychologues de passer des
heures et des heures sur des analyses qui ne leur seront payées que 257,25 €, et avec
retard, voire pas du tout (si le mémoire se perd ...) ? On ne peut s'empécher de
penser a la déclaration brutale de Jean-Luc Viaux, l'un des experts d'Outreau : "Quand
on paye des expertises 15 euros de ['heure, au tarif d'une femme de ménage, on a
des expertises de femme de ménage !' (son estimation est d'ailleurs assez juste pour
une douzaine d'heures de travail, payées a I'époque 172,80 euros). Cette phrase avait
déclenché un véritable tollé, et causé a son auteur quelques problémes disciplinaires.
Pourtant, selon les experts que nous avons rencontrés, ce probléme soulevé avec une
certaine brutalité par Jean-Luc Viaux est bien réel. Il se situe a deux niveaux : d'abord
les retards de paiement, mal vécus comme partout, et aussi au niveau des tarifs
pratiqués. Pour revenir sur I'expertise psychiatrique standard, elle est payée 257,57€,
qu'elle recouvre une simple consultation en cabinet suivie de la rédaction du rapport
d'expertise et de son envoi au tribunal (soit, au plus 1h30 a 2h de travail), ou qu'elle
recouvre un déplacement a la maison d'arrét de Fresnes, avec aller, formalités
d'entrée, attente du détenu, entretien, formalités de sortie, retour dans la circulation
parisienne (bref au bas mot 5 a 6 h passées hors du cabinet). Dans le premier cas, le
tarif est trés confortable, dans I'autre il est trés insuffisant, ne serait-ce que comme
indemnisation pour le temps perdu, compte-tenu du niveau de compétence des
experts en question et des responsabilités prenantes (chef de service ...) qu'ils ont
souvent par ailleurs. Le record est sans doute détenu par l'expertise judiciaire de
non-retour a domicile d'une personne handicapée, payée 25€ ... ce qui incite de

nombreux experts a la refuser purement et simplement.

Notre mémoire ne s'attachera pas, par choix, a cette question des tarifs, qui reste
tout de méme un probléme a régler. Mais le simple probléme des délais de paiement,
qui nous intéresse particulierement, cause sans doute des dégats importants, bien

que peu visibles. Qu'on pense qu'un magistrat est, dans la pratique, quasiment lié par
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I'expertise qu'il a demandée ... Certes, il peut demander une contre-expertise, mais
c'est colteux, et cela rallonge encore les délais de jugement. Et ces expertises,

quelles gu'elles soient, suffisent souvent a faire envoyer des prévenus en prison, ou a

relacher avant terme des individus emprisonnés.

Les difficultés de gestion des frais de justice, tant au quotidien qu'au niveau de la
Chancellerie, nous semble étre aggravées par une informatisation incomplete et des
logiciels mal adaptés. En effet, la procédure papier est encore trop présente, avec les
risques de perte associés, d'autant plus importants que le nombre de factures est tres
important.

L'architecture informatique inadaptée cause de sérieuses difficultés statistiques.
D'aprés ce que nous avons pu comprendre des différents échanges que nous avons
pu avoir, le systéme judiciaire nous semble peu capable de mesurer précisément ses
flux (pas seulement les frais de justice, mais aussi le nombre d'affaires ...) par défaut
d'abord d'architecture logicielle convenable, et ensuite de bonne utilisation de ces
logiciels. De maniere générale, l'informatique est entrée dans la vie courante des
magistrats et des fonctionnaires de justice ; I'habitude de l'informatique est prise, les
procédures et documents sont bien souvent numérisés, mais il n'y a pas encore de
logique de centralisation, ni de logique de chaine de traitement. L'informatique est
considérée comme un outil supplémentaire, mais sans vraiment tirer parti des
avantages supplémentaires de la dématérialisation. Les statistiques du ministére
reposent donc sur des extractions logicielles incomplétes, complétées par un systéeme
déclaratif peu efficace. En effet, un systeme déclaratif oblige les déclarants a une
action manuelle pour étre pris en compte : or, l'intérét de disposer de chiffres précis
sur l'activité de la Justice ne semble pas encore étre évident pour de nombreux
magistrats. En conséquence, les chiffres publiés sont imprécis. Par exemple, une
simple soustraction entre les affaires en cours en 2010 et 2011 fait apparaitre un
décalage important par rapport au nombre d'affaires nouvelles et terminées.

Pour de nombreux acteurs sur le terrain, cette situation est un peu masquée par les
optimisations locales qui ont pu étre menées, dans nombre de tribunaux, qui ont pu
donner d'excellents résultats, mais qui font oublier qu'il est important de disposer
d'une agrégation fiable de ces données au niveau national. En effet, cette situation a
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pour conséquence l'incapacité de maitriser la dynamique des frais de justice. Pour ce
faire, il faudrait savoir ce qu'il reste a payer des années précédentes sur I'ensemble
du territoire (probléme d'engagement de la dépense).

Bref, il est bien difficile dans ces conditions de faire des prévisions, de comprendre
les dynamiques en cours, et donc de piloter la Justice, d'abord au niveau du
ministére, mais aussi au niveau des juridictions qui manquent des cadrans de
pilotage qui leur seraient bien utiles.

Le mot de sous-budgétisation n'est pas a employer a la légére, vu le jugement
implicite qu'il porte sur I'ensemble de ceux qui s'occupent de ce budget. Nous osons
I'employer, car la quasi-totalité de nos interlocuteurs nous ont mentionné ce point,
parfois méme avec une certaine véhémence. Il semble évident a I'ensemble des
acteurs du monde judiciaire que les crédits disponibles sont insuffisants, les chiffres
présentés dans la précédente partie consacrée au Budget en étant une illustration
objective. Dans les tribunaux ayant pu faire un travail d'apurement des impayés en
souffrance, et ayant mis en place une organisation efficace de traitement, les services
butent sur les barriéres budgétaires : de nombreux actes sont contrdlés, bons a
payer, mais ne peuvent pas I'étre par manque de crédits. Un exemple parmi d'autres :
les impayés des opérateurs téléphoniques pour la période 2006-2011 étaient de
I'ordre de plusieurs dizaines de millions d'euros. Comme nous le montrerons dans la
suite de ce travail, il n'est pas facile de donner des crédits suffisants lorsqu'aucune
donnée précise ne vient étayer ces demandes, méme si leur réalité ne fait pas de
doute. On peut probablement aussi relier cette sous-budgétisation des frais de
justice a la situation générale de la Justice en France, qui semble, de l'avis de
beaucoup d'observateurs francais et étrangers, assez sous-dotée.

Certes, comme le montre la partie Budget, la demande en frais de justice a nettement
augmenté dans les derniéres années, et donc les crédits qui seraient nécessaires a la
satisfaction de cette demande aussi. Un exemple parmi d'autres est l'effet prix-
volume, difficile a bien comprendre : I'effet prix-volume est I'impact de frais peu
codteux individuellement, mais dont une augmentation trés importante cause un
dépassement budgétaire imprévu. Comme exemple de ce dernier effet, I'introduction
de la géolocalisation des téléphones portables, au colt unitaire assez faible, mais
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tellement appréciée par les enquéteurs que les frais correspondants ont explosé sans

que cela ait été prévu.

Si, comme nous l'écrivions en introduction, les frais de justice représentent une
somme non négligeable dans le budget de la Justice, c'est surtout par le volume de
papier qu'ils engendrent que leur gestion est si difficile. En effet, il ne s'agit pas d'une
dizaine de grosses commandes globales passées a des entreprises, comme c'est le
cas pour les frais postaux par exemple (plus de 50 M€ par an), mais de 2,5 a 3
millions de procédures papier par an. Cette procédure papier se constitue
principalement d'un mémoire de frais, qui joue le réle d'équivalent de la facture pour
les frais de justice : c'est donc plusieurs millions de feuilles de papier qui arrivent
chaque année par voie postale dans les juridictions, qui doivent étre traitées,
controlées, jugées, engorgeant les services administratifs et les agendas des
magistrats. Chaque mémoire comporte au moins deux feuilles de papier, mais peut
aller jusqu'a plusieurs dizaines si la réquisition est complexe ou que de nombreux
justificatifs sont nécessaires. Le colt moyen d'un mémoire de frais est estimé a 150€,
mais comme certaines expertises ont un colt énorme, il y a des dizaines de milliers
de mémoires, en particulier d'interceptions téléphoniques, dont le montant ne
dépasse pas quelques euros. Dans ce cas, le colt de traitement et de contrdle nous

semble largement supérieur au colt du mémoire lui-méme (une heure de travail d'un

fonctionnaire colite a peu prés 20€ a I'Etat).

Nous exposerons en détail le processus actuel des frais de justice et les améliorations
qui lui sont progressivement apportées dans la partie "Circuit actuel”. Mais sans
entrer dans les détails, ce circuit est complexe, archaique, manuel, avec de nombreux
controles redondants. Il conviendrait trés bien a un contentieux judiciaire de faible
volume, requérant une attention importante accordée a chaque mémoire. Il n'est en
revanche pas adapté a une avalanche de plusieurs millions de mémoires par an, qui
encombrent les juridictions, déja bien chargées avec l'activité judiciaire au sens strict.
Pis, il s'agit d'un processus judiciaire, dans I'esprit d'un procés pénal, aux antipodes
de son équivalent civil, une direction des achats de n'importe quelle entreprise
commerciale. Bref, le circuit de traitement des frais de justice nous semble avoir une
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sérieuse part de responsabilité dans les difficultés de gestion actuelles, et les retards

de paiement conséquents.
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Pour résumer |'état des lieux que nous tentons ici d'esquisser, nous pensons observer
de sérieuses difficultés de gestion et de prévision, aggravées par une réelle
augmentation du volume des frais engagés, et par une probable sous-budgétisation
chronique de ce poste. Les conséquences graves que nous observons, principalement
sur la disponibilité et la qualité des expertises, indispensables pourtant a la Justice,
nous incitent a penser que cette situation n'est pas longtemps viable.
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LE CIRCUIT ACTUEL DES FRAIS DE JUSTICE

L'étude du probleme que constitue la gestion des frais de justice impose d'analyser
en détail le circuit actuel de ces frais. Celui-ci, fort complexe, occupe
considérablement les juridictions, et sa gestion est rendue difficile par un manque
criant d'applications informatiques adaptées. Nous allons tout d'abord présenter le
circuit classique, tel que pratiqué par la plupart des juridictions de France, et ensuite
présenter le circuit simplifié, innovation récente pour certains prestataires, ainsi que
I'expérimentation en cours dans certaines cours d'appel. Enfin, nous conclurons par la
présentation des applications informatiques utilisées dans ce circuit, qui ne

permettent pas, selon nous, de le gérer convenablement.

A l'origine de tout frais de justice, il y a une réquisition, ou plus simplement une
demande d'acte, effectuée par un magistrat, avec une liberté a peu prés totale de
prescription, ou un OPJ, de maniére plus encadrée. Cette liberté est essentielle au
maintien de l'indépendance de la justice : un magistrat qui perdrait la liberté de
prescription perdrait une large part de ses moyens d'investigation, et ne pourrait plus
travailler en toute indépendance s'il devait demander une autorisation (on peut

d'ailleurs se demander a qui) a chaque frais d'investigation engagé.

Cette réquisition peut étre faite par le parquet, lorsqu'aucune instruction n'a été
ouverte et qu'il dirige les investigations. En matiere d'écoutes téléphoniques, la
demande doit étre autorisée par un juge des libertés et de la détention, juge du siege,
seul habilité a décider de cette mesure attentatoire a la vie privée. Les juridictions de
jugement (correctionnelle, juge des enfants, cour d'appel, cour d'assises ... ) peuvent
aussi ordonner tout acte qui paraitrait nécessaire a la manifestation de la vérité, des
expertises en général. Les juges d'instruction peuvent engager tous les actes
nécessaires, écoutes y comprises, sur simple signature. Enfin, les OPJ peuvent
engager des actes au nom des magistrats (parquet ou juge d'instruction, sur leur
ordre exprés ou dans le cadre d'une commission rogatoire), ou de leur propre

initiative, par exemple lors d'enquétes de flagrance.

La réquisition est transmise au prestataire requis, en général par fax ou par courrier

(parfois par téléphone, mais avec confirmation par fax). Normalement non refusable

Page 25



Pour une vraie politique des fl

en théorie, elle peut I'étre en pratique, souvent par des experts arguant en général
d'un manque de temps pour la réalisation de l'acte demandé, dans ce cas la justice
n'insiste en général pas, préférant avoir un expert de bonne volonté pour avoir une
expertise de qualité.

Si le montant de l'acte présumé est supérieur a 460€, le prestataire doit en aviser le
magistrat (via un devis, qui peut amener des observations du parquet). Il peut aussi
dans ce cas demander une avance de frais (jusqu'a 33%).

Il y a bien sir un dialogue entre les services du parquet, les juges d'instruction, les
chefs de juridiction, et la Chancellerie. Le président de juridiction est informé en cas
de devis particulierement élevé. Pour certains actes de justice extraordinaires
(renflouement du chalutier Bugaled Breizh, 5 M€), la Chancellerie est informée et peut
travailler avec le juge prescripteur pour gérer la situation au mieux. Par exemple,
dans l'affaire du Médiator, dans laquelle de trés nombreuses expertises scientifiques
ont été nécessaires, toutes a la charge de I'Etat puisqu'il s'agit d'une affaire pénale,
une ligne de crédit particuliere a été ouverte (avec des sommes de l'ordre de cinqg
millions d'euros) pour éviter de venir grever le budget général des frais de justice du
tribunal de grande instance de Paris.
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Une fois I'acte exécuté, le prestataire adresse au magistrat prescripteur ou a I'OPJ son
rapport ou les données demandées. Il adresse également au Service Centralisateur
des Frais de Justice (SCFJ)) du tribunal un mémoire de frais, formulaire administratif

qui tient lieu de facture. Ce mémoire doit comprendre entre autres l'identification du
prestataire (données bancaires, adresse ...), nature et référence de l'affaire, |'autorité
requérante, et le détail du paiement demandé. Le prestataire doit y joindre I'original
de la réquisition, le devis et I'acceptation de celui-ci (si devis il y a), son RIB, ainsi que
I'ensemble des justificatifs (tickets de péage ...) nécessaires. La mise en place de ces
services étant récente (2010), il semble que des mémoires puissent étre encore
envoyés par erreur en méme temps que les rapports aux magistrats ou aux policiers,
occasionnant leur perte ou en tout cas un retard de traitement. Il faut aussi parler des
mémoires non transmis qui dorment dans les dossiers pénaux archivés, par définition

non mesurables mais que nos interlocuteurs estiment assez nombreux ...
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Une fois arrivé au SCFJ, le mémoire est controlé et enregistré. Deux circuits
principaux sont alors possibles.

Le circuit de taxation

Ce circuit s'applique a tous les mémoires dont le montant excéde 460€ (ce qui est
rapidement atteint en 4 ou 5 heures de travail d'un expert de bon niveau payé
100€/h). Il peut s'appliquer également, selon les juridictions, aux frais non tarifés,
c'est-a-dire dont le tarif n'est pas fixé par I'Etat, mais ce n'est pas une obligation au
sens du Code de procédure pénale. Le mémoire est alors traité exactement comme un
procés pénal, puisqu'il est adressé au parquet qui prend des réquisitions de taxe. Le
parquet peut requérir l'acceptation du mémoire, son rejet, ou la réduction de son
montant (situation assez fréquente, par exemple en cas d'actes facturés mais non
demandés par le magistrat). Le mémoire passe ensuite entre les mains du juge
taxateur, magistrat du siége désigné par le président de la juridiction et remplissant a
temps partiel ces fonctions, qui rend la décision finale, I'ordonnance de taxation.
Cette taxation est authentifiée par un greffier (et signifiée au prestataire en cas de
réduction du montant demandé), puis transmise pour paiement. Le demandeur et le
parquet ont dix jours peut faire appel de I'ordonnance de taxation devant la chambre
de l'instruction (rajoutant un délai supplémentaire de 1 a 2 ans ...), et peuvent se
pourvoir en cassation par la suite.

C'est un circuit long, complexe, qui requiert lintervention de greffiers, d'un
parquetier et d'un juge taxateur, pour des montants parfois faibles (une ou deux
heures de travail d'un expert). Il a donc un co(t certain en termes de temps de travail
des magistrats et des fonctionnaires de justice.

Le circuit de certification

Il s'applique a une liste de frais (code de procédure pénale article R224), qui
comprennent entre autres les frais de mission des personnels de justice, les
honoraires d'huissiers, les frais de scellés et de fourriere, les indemnités des jurés,
témoins, interprétes, enquéteurs de personnalité, médiateurs et délégués du

procureur. Il s'applique également a toute dépense d'un montant inférieur a 460€. Le

mémoire passe simplement entre les mains d'un greffier du service centralisateur qui
le contrble (et le redresse le cas échéant), le certifie conforme, puis le transmet a la
régie du tribunal pour engagement de la dépense. Seules deux personnes (un greffier

Page 27



Pour une vraie politique des frais de justice

en chef et un suppléant) sont habilitées, dans chaque juridiction, a certifier les
mémoires. Un mémoire certifié peut étre taxé, (suivre le circuit de taxation), sur
demande de l'une des parties (prestataire ou régisseur) en désaccord avec la
certification faite.

C'est un circuit plus économe en colt de traitement, mais ou les contrdles sont
nettement moins importants. Le seuil de certification est tout récemment passé (en
mars 2012) de 152,45 € a 460 €, ce qui permet de diminuer largement le nombre de
mémoires soumis a taxation (le colt moyen d'un mémoire étant de I'ordre de 150€,
un tres grand nombre étaient donc taxés avant cette réforme du seuil de

certification).
Paiement du mémoire

Une fois ce travail de taxation ou certification effectué, le mémoire doit étre payé au
prestataire. Deux possibilités encore : si le montant est inférieur a 2000 € (90% des
mémoires), le mémoire est payé par la régie du tribunal (90% des cas). S’il est
supérieur a 2000€, il est transmis pour paiement au Service Administratif Régional
(SAR) de la cour d'appel, qui paie également les frais de la justice commerciale restés
au frais de I'Etat. Une fois transmis, les mémoires sont contrdlés (contrdle
comptable), puis enfin mis en paiement. C'est la qu'ils attendront, parfois bien
longtemps, que des crédits soient disponibles pour les payer. En effet, la Justice
utilise le principe "First In First Out" : les crédits de I'année N servent d'abord a payer
les mémoires en souffrance de I'année N-2 (s'il y a lieu !), puis ceux de I'année N-1,
et enfin, vers juillet-aolt, les mémoires de I'année N, en espérant qu'il reste a ce
moment des crédits a dépenser ou que Bercy accordera une rallonge budgétaire. Il
semble toutefois que la situation s'améliore un peu, puisque les mémoires 2012 ont
commencé a étre payés, dans certaines juridictions, vers mars-avril. Une fois le
mémoire payé, il est comptabilisé dans la demande de "reconstitution d'avance" faite
par le SAR ou la régie au trésorier-payeur général pour renflouer réguliérement leurs
caisses.

Comment est vérifié le service fait ?

C'est une question qui n'est pas évidente, puisqu'il n'est pas question, en pratique, de
contacter les magistrats ou OPJ prescripteurs pour le vérifier ... Les juges
d'instruction, juges des enfants et les JAP taxent eux-mémes les mémoires de frais
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correspondant a leurs demandes d'acte, pouvant ainsi vérifier le service fait. Dans
tous les autres cas (certification en particulier), le contréle repose sur les piéces

justificatives jointes par le prestataire a son mémoire de frais.

Bref, il s'agit globalement d'un processus long, complexe, faisant appel a de multiples
acteurs, des contrdles redondants (alors qu'il ne s'agit souvent que de comparer le
mémoire a la réquisition, sans autres pieces ...), a des volumes de papier
considérables qui doivent faire de nombreux kilométres entre les différents services
(un mémoire se compose d'au moins deux feuilles, mais peut compter plusieurs
dizaines de feuilles pour un acte complexe). Il n'est donc pas étonnant, quand on
cumule le temps du processus de traitement et celui de I'attente de crédits
disponibles pour paiement, d'observer fréquemment des délais de douze a dix-huit
mois.
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Afin de réduire le nombre de mémoires, alléger la charge de travail que constitue ce
traitement, et résoudre les problemes de délais de paiement affectant parfois de
maniere grave des entreprises (Deveryware, IGNA ...), la Chancellerie a imaginé un
circuit simplifié destiné a des prestataires réguliers, fiables, et produisant une grande
guantité de mémoires pour des montants unitaires parfois faibles. Ce circuit simplifié

supprime le mémoire de frais individuel, et le remplace par une facture détaillée

mensuelle.
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Le prestataire envoie chaque mois a chaque juridiction un état récapitulatif des
prestations réalisées (sous format Excel), ordonnées par la juridiction, accompagné
de I'ensemble des pieces justificatives (électroniquement sous format PDF par email,
ou éventuellement sur support CD-ROM ou papier), tout en envoyant paralléelement a
la Chancellerie un récapitulatif général de ces prestations ainsi qu'une facture
globale. Dans les juridictions, le service centralisateur des frais de justice sélectionne
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15% des prestations facturées, et effectue sur ces 15% une vérification compléte
(cohérence réquisition/facture, devis accepté, service terminé, en cours ...). Ce
controle terminé, le SCF) renvoie a la Chancellerie la certification faite, le plan de
contréle et le relevé des éventuelles erreurs (dont la facture sera réduite), via le SAR
qui effectue une agrégation régionale (justifiée par bon contréle de gestion au sein de
la cour d'appel ...). Si les erreurs relevées concernent plus de 10% des mémoires
contrdlés, une vérification a 100% est effectuée par le SCFJ. La Chancellerie, aprés
agrégation des données, informe les prestataires des éventuelles facturations
contestées (qui repassent alors, en cas de désaccord, par le circuit de taxation), puis
effectue le paiement de I'ensemble. Des délais stricts de traitement par chacun des
services intervenant<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>