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Article 26, afindax 2 et 3 de la Constirution :

« Ancun membre du Pavlement ne peut fuire Dobjet. cn maiicre
crindnetie ou correctionnelie, d e arvestation ou de toute autre mesnre
privarive ou resirictive de liberté quavee Pauntorisation du Burean de
Puassembloe dont il fult partie Cette qutorisation n'est pas requise ¢n cas
de crime o délir flagrant ou de condammarion définitive.

« La détention, fes mesures privenives ow restrictives de libertd ou la
poursuite d wn membre du Parlement sont suspendues powr ta durée de la
session si lassemblée dont il fuit partic le requiert - »

Mesdames, Messieurs.

[.e Sénat est satsi d'une proposition de résolution présentée par
M. Michel Charasse tendant a requerir la suspension des poursuites engageées
a son encontre,

N - - ' . . - f . |
Conformément a article 103 du Reéglement du Sénat 'L cette
proposition de résofution a ¢ envoyée & une commission spéciale dont les
membres ont ¢ désignés le mardi 28 octobre 1997,

T dre 105~ 1 Une commussion de srente membres ost sommie cheague fors g v fice pour
le Senat S examiner une proposition de résalfution deposde en viee de requeriv b suspension de
fa détention, des mesurey privacives ow restrictives doe fiberté ou doe a poursaite d un senatenr

a Powr fa nommation Jdoocene conmmission, fe Prosident du Scnae fixe Lo dolar dans fequet fos
candidatures dofvent Ctre présemées selon L représentation proportiomretle. 4 Pexperation do
ce ddlal e Prosident du Sénar. fes prdsidemis des gronpes or o délovne de fa rdinion
admippisirative dos sonateurs we figureane sae la fiste dawcnn groupe se rdunissont pour dtahl
fa fiste dos membres Jdo la commssion Cette Hisie ext publice au Jowrnal Officiel La nomination
prond effer Jdos cette publicatton

w 2 La conmmission Sl wn burcaie compronant wn président. e vico-prosident of un secrdiaire
T HGINe W rapporienr

w 3 Los conclusions do ta conpmission doivent Sire déposces dans un Jdélai Jdeotrois semaines 4
conyrer e e désignarion des moembres de by commission D elfos sonp mserites a ordre di jour
du Sénar par ta Conférence des priésidenis Jos ba distribution du rapport de Ly conmission.

a o St of e demande deoswspension de la poresaste un scnatenr désenn on faisant Fobpet
du mresires provatives ox restricives doe fiberrd, e Senat pewt ne ddetder gue ba suspension de la
dlrentten o Je tons o partie des IMesures R cause »



Il faut noter a cet égard que la procédure définie par le Reglement du
Senat diftere quelque peu de celle applicable a 1"Assemblée nationale. dont le
Reglement prévoit. en son article 80. la constitution. au début de chaque
session ordinaire (sauf 1"année précédant fe renouvellement de 1" Assembiée).
d'une commission de quinze membres titulaires et de quinze membres
suppleants. chargée de |'examen de toutes les demandes de suspension
(quelles concernent la détention. les mesures privatives ou restrictives de
liberté ou la poursuite d'un député). Au Sénat. il s’agit au contraire d'une
commission ad hoc.

LLors de sa réunion constitutive. sous la présidence de M. Charles de
Cuttoli. votre commission ad hoc a élu M. Jacques Larché a sa présidence
ainst que M., Michel Dreyfus-Schmidt comme vice-président et M. Frangois
Blaizot comme secrétaire.

Votre commission ad hoc s’est ensuite réunie dans le délai de trois
semaines prévu par larticle 105 du Reglement du Sénat. a savoir |e
mercredl 19 novembre 1997, compte tenu du dies ¢ guo.

e [.¢ Sénat a déja ¢d appelé a se prononcer sur des demandes de
suspension des poursuites. Ces vingt derniéres années. il en a examiné huit,
¢laborant ainsi. sur le rapport de M. Charles de Cuttoli puis de notre trés
regretté collegue Marcel Rudloff. une « jurisprudence sénatoriale » gui. en
matiere de suspenston des poursuites. prolonge celle forgée au fil des
demandes de levée d immunité parlementaire (cette derniere question entrant
désormats dans la compétence du Burcau de chaque assemblée depuis la
révision constitutionnelle du 4 aolit 1995).

Cest ¢ependant la premiére fois qu'une demande de suspension est
présentée depuis cette révision constitutionnelle. qui a apporté au régime de
I"immunité parlementaire deux importantes moditications :

- la poursuite a 'encontre dun parlementaire. qui. pendant la session.
nécessitait autorisation de son assemblée -sauf en cas de flagrant délit- peut
désormais éure engagée sans aucune intervention. que le Parlement soit en
session ou non :

- la suspension est désormais décidée « powr la durée de la session »
alors que. dans le silence de IMarticle 26 sur ce point. la jurisprudence
sénatoriale considérait depuis 1977 qu’elle valait jusqu’a la lin du mandat de
Iintéresse,

Cest dans ce contexte nouveau. mais dans le droit fil des solutions
détinies par MM. Charles de Cuttolic Marcel Rudloft puis Charles Jolibois.
que volre commission a examiné la proposition de résolution.
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. LE RAPPEL DES FAITS ET DE LA PROCEDURE

Sil lui appartient de rappeler les faits et la procédure engagée a
"encontre de M. Michel Charasse et. dans ce cadre. de relater fidefement les
arguments et les moyvens invoqués par celui-ci -en particulier ceux tirés de la
meéconnaissance du principe de la séparation des pouvoirs- votre rapporteur
tient a souligner que ce rappel ne constitue pas une appréciation ni a fortiori
une approbation du bien-fondé de cette argumentation.

Sil est vrai que M. Michel Charasse a été cité comme témoin en sa
qualité d’ancien ministre chargé du Budget. cette considération ne saurait en
elle-méme etre prise en compte par la commission ad /oc qui. eu égard a la
finalit¢ de l'immunité parlementaire. doit se limiter a vérifter st la
convocation a pu ou non porter atteinte a |’exercice libre et serein du mandat
de sénateur. Sur ce point. le fait que M. Michel Charasse ait pu. dans le passé.
exercer des fonctions gouvernementales. est sans incidence sur son statut
actuel de parlementaire. le scul dont la commission doive se préoccuper.

*

¢ En décembre 1996. Mme Laurence Vichnievsky. juge d instruction
au tribunal de grande instance de Paris. a cité trois anciens minisires chargés
du Budget. MM. Henri Emmanuelli, Michel Charasse et Nicolas Sarkozy. a
comparaitre comme ¢moins dans le cadre d'une information ouverte pour
faux et usage de taux. abus de biens sociaux. tratic d'influence et corruption
aclive.

Selon M. Charasse. ce magistrat souhaitait les interroger. non pas sur
le dosster qu'elle instruisait. mais. de maniere générale. sur les instructions
ministérielles données a 1"administration fiscale « pour traiter les anomalies
liées a des financements politiques ».

(est donc en leur qualité d'anciens membres du Gouvernement
chargés du Budget que MM, Henri Emmanuelli. Nicolas Sarkozy et Michel
Charasse ont fait 'objet d'une convocation. a laquelle les deux premiers se
sont effectivement rendus.

En revanche, M. Michel Charasse a estimé que s’1l interrogeait un
ancien ministre sur des décisions administratives et politiques de portée
générale. le juge sTimmiscerait dans le fonctionnement de |'administration. en
méconnaissance du principe de la séparation des pouvoirs et. notamment, de
I"article 13 de la loi des 16-24 aout 1790, toujours en vigueur.



Aussl a-t-il. au nom de ce principe. refusé de comparaitre.

[.e juge dinstruction a alors demandé au Bureau du Sénat. en
application de I'article 26. alinéa 2. de la Constitution, d autoriser la
comparution forcée de M. Michel Charasse. comme le prévoit Marticle 109 du
code de procédure pénale en cas de refus de comparaitre opposé par un témoin
régulierement cité. Le Bureau a considéré le 23 avril 1997 qu’il n’y avait pas
licu de délivrer cette autorisation.

Le 15 mai 1997, le magistrat instructeur a de nouveau cité M, Michel
Charasse d comparaitre. cette fois fe 19 juin 1997. Celui-ci ayant, toujours au
nom du principe de la séparation des pouvoirs. réitéré son refus, le juge
d’instruction 1"a condamné le 10 septembre 1997 4 une amende de 10.000 F.
Ce montant correspond au maximum de la peine prévue par la loi en cas de
manquement a 1 obligation de déposer. Particle 109 du code de procédure
pénale ' renvovant en cette hypothése « & ['amende prévue pour les
contraventions de la 3¢ classe ».

e A la suite de cette condamnation -dont il a par ailleurs interjeté
appel devant la Chambre d accusation de Paris- M. Michel Charasse a dépose
une proposition de résolution tendant a requérir la suspension des poursuites
engagées d son encontre. Cette proposition de résolution a été présentée dans
le cadre de l'article 26. alinéa 3. de la Constitution. aux termes duquel
« la poursuite d'un membre du Parlement [est suspendue] pour la durée de la
session si l'assemblée dont il fait partie le requiert ».

C’est done une suspension et non un arrét de la poursuite qui est
demandée au Sénat, laquelle. si elle était accordée. n'aurait pas pour elfet
d’effacer 'amende prenoncée mais seulement de suspendre la procédure
jusqu’au lendemain de la fin de la présente session, soit le ler juillet 1998.

" drt 10V Toute persorne citée pour tre entendue comme tomoin ost tenue de comparaitre.,
do préter serment ot de déposcr, sous réserve des dispositions des articles 226-13 or 226-14 Ju
code pénal. :

« Tont journaliste entendu comme (émuoin sur dos informations recuediies duns 'exercice dv son
activitd, ost fitbre de ne pas en révéler Horigme,

o St e dmain ne comparait pas. le juge instrucion pent. sur fos réguisitions du procurcur e
la Ripubingue Dy contraindre par a force publigue ot Ie condamnper & Uamende prévee pour les
camtraventions de la 3¢ classe. ST compurait wlioricurement, o peut towiefols, sur production
e ses exeuses ot justifications, étre décharge de cette peine par e juge dlinstruction, apros
roguisitions du procurcur de fa République.

« La méme peine pewt, sur les réguisitions do ce magisiral, étre prononcde contre fe 18moin g,
hicn gue comparaissant, refuse de préter serment ot de fuire sa doposition.

« Lo témain candamné & Pamende en vertn des alindas précédents peut interjeter uppel de fa
condumnation duns les dix jowrs de ce prononcé | sl $tait défuillunt. co Jélai ne commence
cowrer gue dijoir de ta signification de ta condamnation. L appel est porté devane la chambre
dacensation .



e Toutetois. avant méme de se prononcer sur le fond de la requéte de
M. Charasse. il importe de s’interroger au préalable sur I'applicabilité¢ de
1"article 26 de la Constitution en | espéce.

En d’autres termes. la procédure engagée par le juge d’instruction
est-elle effectivement une poursuite ?

A cet égard. le fait que la procédure ait été engagée a | initiative du
juge d’instruction et non du procureur de la République. autorité normalement
chargée des poursuites. mérite d étre relevé. Toujours esi-il que le code de
procédure pénale contient plusieurs dispositions -en particulier les articles 675
et suivants relatifs aux infractions commises a | audience des tribunaux- qui
érigent les juges du siege en autorité de poursuite.

En fait. si l'on entend par poursuite toute procédure en cours
susceptible de conduire au prononcé d’une condamnation. ¢’est bien une
poursuite qui a été engagée a | égard de M. Charasse. et qui demeure en cours
du fait de 1"appel.

Tels sont les faits et la procédure.

[l appartient & votre commission ad hoc d apprécier 1 opportunité de
suspendre cette poursuite. Cependant, pour ce faire. elle doit se prononcer non
sur le bien fondé des arguments soulevés par M. Michel Charasse mais, au
regard de la finalit¢ de l'immunité parlementaire. sur la géne que la
convocation comme témoin a pu occasionner a un sénateur. indépendamment
de sa qualité d ancien membre du Gouvernement.

II. LA FINALITE DE L'IMMUNITE PARLEMENTAIRE :
GARANTIR LA LIBERTE ET LA SERENITE DE L'EXERCICE
DU MANDAT DE DEPUTE OU DE SENATEUR SANS
EMPECHER LE COURS DE LA JUSTICE

» Les immunités parlementaires ne constituent en rien un
privilége mais une garantie attachée au mandat lui-méme.

Comme |'ont maintes fois souligné les rapporteurs des commissions
ad hoc constituées pour la mise en ceuvre de I'article 26 de la Constitution.
Pimmunité parlementaire ne constitue nullement un privilege mais une
garantie d exercice du mandat parlementaire.

[La meilleure preuve en est que 'article 26 de la Constitution est une
regle d'ordre public & laquelle un parlementaire ne saurait et ne pourrait



renoncer sponfe sua. le juge €tant tenu de la soulever d oftice quand méme
"intéressé ne s'en réclamerait pas.

Comme le considérait M. Charles Jolibois dans son rapport n® 176
du 20 décembre 1994, il convient absolument d empécher. le cas échéant. que
I"exercice de la fonction parlementaire ne soit entravé par des poursuites
abusives ou intempestives, avant pour objet ou pour conséquence d interdire
aux ¢lus de la Nation de participer aux travaux de leur assemblée et
d’accomplir. en toute liberté et en toute sérénité. les actes inhérents a leur
mandat.

A cette fin. I"article 26 de la Constitution subordonne la privation ou
la restriction de la liberté d'un parlementaire a une autorisation préalable
soumise a 1"appréciation du Burcau de son assemblée. Par ailleurs.
I"assemblée peut toujours requérir la suspension de la poursuite engagée
contre un de ses membres. étant entendu qu’il s’agit d’une suspension
purement temporaire ct que cette poursuite reprendra sur ses derniers
crrements lorsque cette protection ne jouera plus, ¢ est-a-dire a compter du
lendemain de la cloture de fa sesston le dernter jour ouvrable de juin.

L'immunité n'empéche pas la poursuite, elle 1a differe.

e L’article 26 de la Constitution de la Véeme République s’inscrit
dans le droit fil de la tradition parlementaire francaise issue de ’héritage
de la Révolution francaise.

LLa nécessité de protéger le mandat de tout élu de la Nation en la
personne de celui qui Pexerce a été ressentie a la naissance méme du régime
parlementaire  frangais. institution de ['immunité parlementaire avant
constitué un des premiers actes de la toute nouvelle Assemblée nationale.
laquelle a décidé dés le 23 juin 1789 que « fa personne des députés est
inviolable »,

Depuis lors. ['immunité parlementaire a été consacrée par toutes les
Constituttons que la France a connues.

e La modification de cet article 26 lors de Jla révision
constitutionnelle du 4 aodt 1995 n’a pas remis en cause les principes
antérieurs.

Le Constituant a certes moditié¢ le texte de [article 26 de la
Constitution mais sans altérer |'esprit mi le fondement de cette disposition qui
a ¢t¢é seulement adapiée pour tenir compie du passage de deux sessions de
trois mois entrecoupées d une intersession d hiver a une session unique de
neuf mois.



En premier lieu elle a supprimé la dualité antérieure des
procédures, selon que le Parlement était en session ou non.

Auparavant. quand le Parlement était en session. aucun parlementaire
ne pouvait étre poursuivi ou arrété en matiére criminelle ou correctionnelle
-sauf le cas de flagrant délit- sans | autorisation de 1'assemblée dont il était
membre. Hors session. I'engagement de poursuites nouvelles éetait libre. mais
I"arrestation du parlementaire requérait ['autorisation préalable du Bureau.
sauf les cas de flagrant délit. de poursuites autorisées ou de condamnation
définitive.

Cette distinction rarione temporis a €1¢é supprimée par la loi
constitutionnelle du 4 aoat 1995, Auyjourd’hui. 1'engagement de poursuites
criminelles ou correctionnelles ne nécessite plus aucune autorisation {ni celle
de I'assemblée. ni celle du Bureau). que le Parlement soit en session ou non.

En revanche. quelle que soit la période. le parlementaire ne peut faire
I"objet de mesures privatives ou restrictives de liberté sans I'autorisation du
Bureau, sauf le cas de flagrance. Ces mesures privatives ou restrictives de
liberté¢ sont entendues dans leur acception la plus large et recouvrent d autres
sttuations quune arrestation proprement dite, comme les mesures de contréle
judiciaire ou I'exécution forcée d une citation a comparaitre. par exemple.

En second lien, la révision constitutionnelle a quelque peu
modifié le régime de la suspension des poursuites,

Avant la révision constitutionnelle, la faculté de suspendre la
poursuite ou la détention d’'un député ou d’un sénateur avait notamment pour
but de permetire. le cas échéant. de suspendre des poursuites engagées contre
lui pendant D'intersession. alors qu aucune autorisation préalable n'était
nécessaire pour de telles poursuites.

Dans le silence du texte de la Constitution quant a la portée de cette
mesure dans le temps. le Sénat avait considéré que la suspension des
poursuites valait jusqu'a la fin du mandat de l'intéressé. Comme I avait
parfaitement résumé M. Charles de Cuttoli des 1977, « le dernier alinéa de
article 26 de la Constitution (dans sa rédaction antérieure a 1993} devait
s'interpréter comme une garantie permettant au parlementaire de pouvoir
exercer sa fonction, fiit-ce entre les sessions, jusqu'a l'expiration de son
mandar ».

Une telle jurisprudence. a laquelle I’ Assemblée nationale s’est rangée
a partir de 1980, trouvait sa pleine justification dans le régime d autorisation
des poursuites alors applicable. 11 était en effet a craindre que pour obvier a
I"exigence de lMautorisation préalable. les procureurs attendent le début de
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'intersession pour agir, ce qui aurait conféré a 'immunité le caractére d'une
garantie a éclipse.

Depuis la révision constitutionnelle du 4 aout 1993, les poursuites
nouvelles sont dispensées de toute autorisation préalable quand elles n’ont pas
pour effet de priver ou de restreindre la liberté de |'intéressé.

La facult¢ de suspendre les poursuites maintient « en aval» une
garantie sans laquelle les parlementaires risqueraient d’étre victimes d’un
véritable « harcélement judiciaire » motivé. notamment, par des
considérations politiques. comme | ont montre les travaux préparatoires de la
révision constitutionnelle.

Cependant, si les assemblées conservent la faculté de requérir la
suspension de la détention ou de la poursuite, la portée de cette mesure a été
limitée par le Constituant a la durée de la session. De telle sorte, la poursuite
pourrait reprendre sur ses derniers errements une fois la session close. En
d autres termes. la Chambre d accusation pourrait statuer sur 1'appel interjeté
par M. Michel Charasse.

III.LES CONCLUSIONS DE VOTRE COMMISSION 4AD HOC

¢ Dans son traité¢ de droit parlementaire (§ n® 1079), Eugeéne Pierre
soulignait que la délibération en matiére d'immunité « doit étre d'autant plus
courte que la question posée est extrémement simple | la personnalité du
membre a l'égard duquel il s'agit de requérir n'est pas mise en cause ; la
Chambre n'examine pas les faits particuliers qui peuvent étre relevés contre
le député détenu ou poursuivi | elle ne statue pas sur le fond de [ 'affaire, mais
exclusivement sur le maintien de ['immunité législative dont les assemblées
politiques ne sauraient jamais se montrer trop jalouses ».

L assemblée statue en tenant compte de deux objectifs contradictoires
que M. Charles de Cuttoli a parfaitement résumés en 1977 : « le premier vise
a sauvegarder !'indépendance des parlementaires en évitant qu'ils ne soient
victimes de poursuites inconsidérées, arbitraires ou vexatoires. qui nuiraient
au bon exercice de leur mandat ; le second vise, en sens inverse, a maintenir
l'égalité de tous les citoyens devant la loi, en limitant au strict nécessaire la
prérogative que constitue l'inviolabilité ».

Cetie analyse, marquée par la tradition parlementaire frangaise.
conserve toute son actualité. Dans la plus récente demande de suspension des
poursuites dont le Sénat ait eu a connaitre (rapport N° 408 du 20 juin 1990),
notre trés regretté Collegue Marcel Rudloff observait :



« La protection des parlementaires contre [arrestation et les
poursuites accordéee par la Constitution se fonde sur la nécessité de ne pas
entraver le libre exercice d'un mandat électif. Cette nécessite doit étre
conciliée avec les exigences de la justice. Dans notre Constitution. ¢ 'est aux
assemblées qu’il incombe de rechercher l'équilibre entre ces deux impératifs.
Chacune des assemblées décide souverainement d autoriser ou de suspendre
des poursuites. Les assemblées se prononcent en pure opportunité ».

La recherche de I’équilibre entre ces deux objectifs n’a pas pour
effet d’arréter le cours de la justice mais simplement de le différer. Pour
reprendre | expression utilisée a juste titre par M. le professeur Gaudemet.
« la suspension n'a jamais que des effets limités (...} . dés que la cloture [de la
session] est intervenue. la justice reprend son cours ».

e A titre personnel. votre rapporteur s est interrogé sur | éventualité
d’instituer un mécanisme susceptible de lever. a I'avenir. toute difficulté. On
pourrail songer. mutatis mutandis. a une procédure proche de celle prévue par
le code de procédure pénale pour les dépositions des membres du
Gouvernement.

Aux termes des articles 632 et suivants dudit code. les membres du
Gouvernement ne peuvent comparaitre comme témoins qu aprés autorisation
du conseil des ministres. sur le rapport du Garde des sceaux. ministre de la
Justice, cette autorisation étant donnée par décret. Lorsque la comparution n'a
pas ét¢ autorisée, la déposition est regue par écrit dans la demeure du témoin
par le premier président de la cour d appel ou. si le témoin réside hors du
chef-licu de la cour. par le président du tribunal de grande instance de sa
résidence.

On pourrait ainsi envisager que pendant la session, la déposition du
parfementaire soit regue par écrit.

Mais votre rapporteur est conscient que cette observation personnelle
ne reléve pas de |'appréciation de la commission ad hoc. laquelle. disposant
uniquement d une compétence d attribution. n'a a connaitre que du droit en
vigueur et de la proposition de résolution dont elle est saisie.

* En I'espece, votre commission ad hoc constate que la poursuite a
¢ engagée a l'encontre de M. Charasse 4 la suite d'une demande de
comparution pendant la session.

Or. comme le notait Eugéne Pierre dans son traite (§ n° 1088). « un
sénatenr ou un député, cité comme témoin, au cours d’une session, peut
s ‘abstenir de comparaitre en excipant de sa qualité | il est d'usage que les
excuses fondées sur la nécessité de ne pas abandonner les travaux
parlementaires soient agréées par la cour ou par le tribunal ».



L'excuse légitime de la session paraissait en ['occurrence d autant
plus recevable que le 19 juin était un jour de sé€ance. et plus précisément celui
de la déclaration de politique générale de M. Lionel Jospin.

Or. méme si. en |'espéce. le magistrat ne pouvait savoir au moment
de la citation. intervenue dix jours avant le premier tour des élections
législatives, que la date fixée pour la comparution coinciderait avec la date
d’une déclaration de politique générale. le simple fait qu'un parlementaire
puisse se voir imposer de comparaitre en session. a fortiori un jour de séance.
parait de nature a entraver le libre exercice de son mandat.

Cest pourquoi il convient de suspendre la poursuite engagée en vue
d infliger une amende a M. Michel Charasse. car cette poursuite n’est
elle-méme que la conséquence de la décision prise par le magistrat de faire
comparaitre un parlementaire pendant la session. de surcroit un jour de
séance.

Cette suspension n'interromprait pas la poursuite mais aurait pour
stmple effet de la diftérer jusqu’au lendemain de la tin de la présente session.
¢ est-a-dire jusqu au mercredi ler jutllet 1998, atin d éviter toute géne dans
I"accomplissement du mandat de l'intéresse.

Pour cette raison. et sous le bénéfice de 1'observation émise a titre
personnel par son rapporteur. volre commission ad hoc soumet a
Pappréciation du Sénat le texte suivant :



PROPOSITION DE RESOLUTION

requérant la suspension de la poursuite
engagée contre M. Michel Charasse, sénateur du Puy-de-Déme

[.e Sénat.

Vu I"articte 26. alinéa 3. de la Constitution :
Vu I'article 105 du Réglement du Sénat :

Vu I'article 109 du code de procédure pénale :

Vu l'ordonnance du 10 septembre 1997 par laquelle M. Michel
Charasse a ¢té condamné par un juge d’instruction a une peine d'amende de
dix mille francs pour avoir refusé de comparaitre le [9 juin 1997 en qualité de
témoin. contre laquelle un appel a été interjeté :

Vu I"articie unique de [a proposition de résolution n° [3 (1997-1998)
présentée par M. Michel Charasse et tendant a requérir la suspension des
poursuites engagées contre lui.

Requiert la suspension de la poursuite de M. Michel Charasse.





