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Palais del’Elysée

Lettre de mission

Déclaration deM. JacquesChirac Président dela République
a I'occasion de l'installation dela Commission deaéflexion
sur la Justice

Mardi 21janvier 1997

Sans quesoit en cause laqualité de sesmagistrats et de ses
fonctionnaires, lesystémgudiciaire francais n’est pas toujourgergu par
I'opinion publique comme remplissant parfaitement gmsssions. Nos
concitoyens luireprochentd’étre lent, cher, peu compréhensible.

Investi par la Constitution d'uneresponsabilité particuliere
dans ce domaineg,ai pour ambition de doterla France, auterme de ce
septennat, d'ungustice modernisée.

J'ai demandé auGouvernement, dont c’est leesponsabilité,
de mettre en place une justice plus rapide, plus simple, plus effiece
plus proche du justiciable. Pour yparvenir, il conviendrad’améliorer
I'organisation actuelle,d’accroitre les moyens, d'alléger lggocédures,
de développer la conciliation et lanédiation.

Mais, au-dela de ces problémes, nesncitoyenssoupgonnent
la justice d'étre parfois soumise I'influence du Gouvernement et de ne
pas suffisamment garantir le respect dkisertés individuelles en parti-
culier ia présomption d’innocence.

Parce que c’est notreconception de ladémocratie qui est en
cause, j'ai souhaité quda réalité etl’ampleur de ces deux manquements
aux textes fondamentaux soietres soigneusemenexaminées. C'esla
mission devotre commissionqui, en toute indépendance et forte da
diversité et de I'expérience de ses membudsyra éclairer par ses débats
et ses propositions les choix du Gouvernement et les projusl
soumettra au Parlement.

La présomptiond’innocence est un droit fondamental, reconnu
dans la déclaration de 1789. Ladignité dela personne et I'’harmonie
sociale exigent qu’ellesoit strictementrespectée. Ce n’est patoujours
le cas aujourd’hui.

Votre commission devradonc s'interroger sur lesmeilleurs
moyens de ne laisser envisager dalpabilité qu'au moment ouelle est
suffisammentavérée.

Cette interrogation comporte ungérie dequestionset notam-
ment ; commentboutir a un meilleur équilibre entre lesphasesd’ins-
truction et de jugement dgprocés pénal ?Faut-il dés le départ de la
procédure soumettretoute décisiond’instruction a un débatcontradictoire
et public et conduire I'information «a dossier ouvert » ?Convient-il au
contraire, tout en assurant le droit d’imfrmer, de renforcede secret du
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contenu de laprocédure ? A quelle réparation ou réhabilitation peut-on
prétendre en cas de violation de la présomptiatinnocence ?

L'indépendance de lgustice a I'égard du pouvoir politique,
guant a elle, trouve sa garantiedans lesdispositions constitutionnelles
et statutaires, dont cellesgsultant de la réforme de 199&ependant des
voix s’éleventpour envisager uneoupure radicaleentre le ministre de
la Justice et le parquet. Unéelle position mérite d'étre examinée avec
la plus grande attention et sangréjugé.

Je vousdemanded’étudier les modalités et les conséquences
d’une situation nouvelledans laquelle le Parquet ne serait plusubor-
donné au garde des Sceaux e&ventuellement méme, neerait plus
hiérarchisé.

Mais une telle réforme ne sauraits’accomplir de maniere
isolée. Elleaurait en effet desonséquencesmportantes sur la place de
I'institution judiciaire dans l'organisation des pouvoirs publics et sur
I'architecture du servicepublic de lajustice.

Ainsi vousdevrez, notamment, vous artoger :

- sur le fondement des fonctions de juger et mguérir au nom de la
société, sur lesources de leulégitimité ainsi que sur les conditiondans

lesquelles les personnes investies de ces pouvoirs, agissanpleine

indépendance, engageraierleur responsabilité dans I'accomplissement
de leur mission ;

- sur les relations qui devraient existentre I'autorité judiciaire et les

pouvoirs exécutif et Iégislatiflesquelsprocédent tous deux, par lavoie

du suffrage, de la souverainetgationale ;

- sur les conditions dans lesquelles le Gouvernement pourcaibformé-

ment aux dispositions de l'article 20 de la Constitutiaéterminer et
conduire la politique judiciaire et notammenrg politique pénale de la
Nation.

Votre mission devra donc s'exercer en recherchant, de la
maniere laplus large etla plus libre, toutes les implications desouvcaux
choix fondamentaux quiourraient étrefaits par la France afin deendre
a sajustice lecaractere exemplaire qui doitétre le sien.

Je souhaiterais que vous remettiez rissultat de vostravaux
au Gouvernemenavant le 15juillet.
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Avant-propos

Lorsque le 21 janvierl997, M. Jacques ChiracPrésident de la
République, installa la « commission déflexion sur lajustice», ses
membresn’avaientjusque-la, sauf rares exceptionfamais travaillé ensem-
ble. Venant d’horizons différents, riches d’expériences professionnelles
diverses ecomplémentaires, ils ne s'étaieparfois jamaisrencontrés.

Il leur fallut donc seconnaitre, ce qui fuhisé, etélaborer une
méthode detravail. Les interrogations soumises a la commission avaient
déja suscité, etdevaient provoquera nouveau, nombre de colloques,
communications, ouvragegprises deposition, ce qui ne pouvait qu’inciter
a la modestie. D’autres points de vuevaient cependandtre explorés.

La commission remerciegtout particulierement ceux qui ont accepté
d’alimenter saréflexion par descontributions écrites, jointes en annexe,
qui constituent unapport essentiepour lesdébats quis’ouvriront.

La nécessaireanalyse comparative a été nourrie desquétes
effectuéesdans plusieurs pays par le service des affaieasopéennes et
internationales duministére de lalustice, dont I'aide a étérés appréciée.
Une journée detravail au parquetd’Evreux a également ététres
instructive ; que les magistrats et l&slucateurs quinous ontregus en
soientremerciés.

Des auditions ontenfin permis a la commission d@réciser
ses positions : nous sommgarticulierement reconnaissants a ceux qui
s'y sont prétés de la qualité déeurs interventions. Cesauditions n’ont
été ni nombreuses mpubliques, car la commissioa estimé que, si ses
membres devaienétre pleinementéclairés, ilsn’avaient aucunegualité
pour ouvrir undébat public, réservé ad’'autresenceintes.

Face a cette abondance deatiére, il étaitimportant que la
commissiondéfinisse sonrble.

Une commission deréflexion a la vie éphémeére nesaurait

avoir pour ambitiond’élaborer une réformeElle n’a pasqualité pour le
faire. Il lui revient en revanched’exposer lesprobléemes dans leur
complexité, d'indiquer les solutions envisageables, et [gdus souvent
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possible de recommander un choik.ceux dont c’est la fonctiorégitime
d’'agir ensuite.

Refusanttout parti pris initial ettoute constructionthéorique,
se réunissantchaque semaine, la commission, compgésu dutemps dont
elle disposait, a dllaisser en dehors de s&flexion nombre de sujets
importants, se contentant parfois dfgire référence, afin de réserver son
attention aux questiondéjafort vastes ecomplexes dont elle avait été saisie.

Sa méthode ddravail, euégard a larichesse de I'expérience
de ses membres, privilégié les exposés écrits edraux de chacun, le
débat etl’approfondissement des questions en ss#in méme en vue de
parvenir dans toute la mesure du possible a degntationsréalistes et
consensuellesgage de cohérence et de force de pespositions. Si les
débats ont été nourris jusqu’adernier moment, un consensus de nature a
favoriser uneréforme profonde de notresystéemejudiciaire s’est progressi-
vementdessiné, calont la commission seéjouit particulierement.

Un inventaire était nécessaire. Sielle a été attentive a
I’évolution de lasociété et a ladimension internationalenotamment
européenne, des problémes, dammission n'a pas entendu pour autant
tourner le dos a une tradition judiciaire qfait partie de notreculture.

Comme on leverra, laréférence auxdroits de 'homme,dont
I'affirmation dans notrepays est ancienne mais lmise enapplication
encore imparfaite, aouvent éténotre guide. Si elle ne conduit pas a une
uniformisation internationale deprocédures, dumoins permet-elle une
harmonisation.

Dans sadémarche, la&commission a naturellement étonfron-
tée aux obstacles traditionnedstoute réforme.

L'obstacle des tabousd’abord : que deréformes jugées
bonnes erleur principe ne voient pas le jour parce que l'opinipablique
n'y serait paspréte ou parcc qu'il serait porté atteinte a unetradition
respectable ! Ddels tabous sontfréquents en matiére djestice. Or, si
une évolution voire unegupture avec une traditionépasséesont néces-
saires, elles doivent pouvo#tre expliquées etomprises.

Le risque de I'impatience, ensuite : vouloir apporter a des
problémescomplexes uneaéponse rapide peut conduire a demeurer a la
surface des choses, donc a seulemmaigir. Agir, au contraire, suppose
un plan dont I'exécution peutdemander plusieurannées.L’essentiel est
alors de fixer les perspectives et légpes etsurtout de s’y tenir.

Enfin et surtout, I'obstacle des moyen$oute réforme a un
colt. Latentation peutétre grande, ermpériode derigueur budgétaire, de
limiter la réflexion a une meilleure utilisation desnoyens actuelsCette
hypothéque a étdevée par le Président de République qui, en installant
la commission,a précisé qu'« accroitre lesmoyens » est unenécessité
pour mettre en place une justice dgualité. Nous aurons l'occasion
d’évoquer a plusieurseprises ceprobléme : I'évoquer, et nofiinvoquer
comme unobstacle a touteéforme enprofondeur.
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Ce n’est qu’ens’efforcant d'éviter ces écueils que tmmmis-
sion estime avoirrempli le mandat qudui a confié le Président de la
République : « Votremission devradonc s’exercer en recherchant de la
maniére laplus large et Iglus libre toutes les implications des nouveaux
choix fondamentaux qupourraientétre faits par la Franceafin de rendre
a sa justice lecaractére exemplaire quidoit étre le sien ».
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Introduction

La mission de réflexion et de proposition confiée a la
commission par lePrésident de la Républiqgueomportait deux sujets
majeurs :

1- les moyens de mieuassurer le respect de pgmésomptiond’innocence,
droit fondamentalproclamé dans la Déclaration deésoits del’homme et
du citoyen, mais trop souvenmalmené dans les faits; sujet qui
commandait unesérie d’'interrogations sur lgrocédure pénale, Ipoids
respectif des phases d’instruction et de jugementcaectére contradic-
toire et lapublicité des débats, la réparation datseintesad la présomption
d’'innocence... ;

2 - l'indépendance de la justice léégard dupouvoir politique et, plus
particulierement, les liens dparquetavec le garde desSceaux, objets
parfois d’'unesuspicion de I'opinion publiqueréjudiciable ala démocratie.

Au-dela de ces dewinterrogations, selon lestermes mémes
de sa saisineg¢’est a uneréflexion defond sur nos institutions judiciaires,
leur |égitimité, leur place ausein de notre démocratie et letglationavec
les pouvoirs législatif et exécutif que lacommissionétait invitée a se
livrer. Comptetenu de la complexité degrincipes,regles etpratiques
sollicités par lesquestions soumises a saflexion, il a parusouhaitable
a la commission desituer seséponsesdans une perspective relativement
vaste, celleméme qui est d'origine de samission.

La justice est en effetlepuis longtemps awgoeur desinterro-
gations sur le bon fonctionnement des institutiorépublicaines. Plus
récemment, lamontée enpuissance du contentieux civil et administratif,
la multiplication d’affaires de corruption mettant exause des responsa-
bles politigues et économiques, lesentiment croissant’insécurité, les
nouvellesinégalités sociales, I'affirmationplus exigeante du respect des
droits de la personne ontontribué deconcert afaire de la justice un
enjeu considérable de notre vipublique. Enjeu d’autant plusiélicat a
assumer qud’institution judiciaire et laprocédure pénaleont elles-mé-
mes le résultatd’un trés long développementhistorique qui a connu a la
fois sédimentation et révolution. L'expérience HAncien Régime et de
la féodalisation des cours de justice rmtammentinstallé dans notre
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culture unepeur du «gouvernement dejgsiges » qui a puservir de levier
a un certain assujettissement deutorité judiciaire par le pouvoir
politique.

Or, cet héritage estdoublementpréjudiciable al’heure ou
explose la demande dgustice : il nourrit le soupgcon a I'égard de
I'institution judiciaire tout entiére lorsque lepouvoir politique parait se
considérerau-dessus des lois ; il ravive la craintéun pouvoir judiciaire
arbitraire et sansontrble lorsque juges et procureurs paraissewmtuloir
prendre unerevanche sur les pouvoirs politiques étonomiques, au
détriment parfois des droits de Igpersonne et du respect degrands
principes. Dans ledeuxcas,|'Etat de droit et, a traversui, la démocratie
se trouvent misa mal.

En abordant les interrogations qui IW#taient soumises, la
commission a ewa coeurde respecter notre richkéritage judiciaire tout
en s'efforcant d’encorriger pour I'avenir les travers traditionnels. Elle a
ainsi souhaité seéenir a égale distance de la politisation de la justice et
du corporatisme judiciairef(t-il paré de l'idéal del'indépendance de la
magistrature. Lalégitimité de I'autorité judiciaire ne saurait eneffet
résider dans la seule vertu professionnelle éthique desmagistrats.Elle
trouve avanttout sa source dans la fonctio@minente de lgustice au
coeur de I'Etat dedroit et dans unerelation directe ou indirecte avec le
politique : les magistrats ont pour missigmemiere I'application de la loi
votée par leParlement etsont nommés par décret du Président de la
République ; le jugestatue au nom du peuplEancais et le ministére
public met enoeuvrela politique judiciaire de la Nation quéétermine et
conduit le GouvernemenD’ou I'impératif de ne padaisser perverticette
appartenance essentiellel’tat et ce lien nécessaireavec le politique par
des ingérencespartisanes dans le cours normal de jlestice et autres
conflits d’intéréts.

Les orientations de la commission oégalement été inspirées
- c’est le lien entre les deux grands sujets de sa réflexion - paoleci
de réaliser ummeilleur équilibre entre un parquetenforcé dans sorstatut
et ses prérogatives et une défenséaquelle notre procédurpénale afait
historiquement uneart trop réduite. Cet équilibredoit étre garanti par le
juge, dont la commissiora tenu asouligner,par-dela l'unité ducorps de
la magistrature, la fonctiorsinguliére.

. Sur ces bases, et au terme de ricldébats, lacommission
a orienté ses réflexions sur lguestion degapports entre le ministére
public et le pouvoir politigue dans deuxdirections, soignewsment
équilibrées dans chacune de leumposantes.

Elle a considéré erpremierlieu que lapolitique judiciaire de
la Nation devait endémocratie relever de la responsabilité @Gouverne-
ment en lapersonne du garde des Sceaux, et s’est en, conséquence,
prononcéecontre une autonomitotale du ministérepublic. Elle aconclu
de surcroit a la nécessité d'instituer une véritable politique d’action
publique, servanta encadrerl’application du principe d’opportunité des
poursuites, et dont elles’est attachée a définir le contenu. Animée et
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coordonnée par lesprocureurs généraux, faisant I'objet d'un débat
périodique auParlement, cette politique ouvrirait unpossibilité de
recours contre certainedécisions de norpoursuite. Elle viseraitaussi a
réduire lenombre des situationdans lesquelles lesemandesadressées
a l'institution judiciaire demeurent samrgponse.

Pour autant, la commission estimé qu’eu égard notamment
a l'unité de lamagistrature, lesoupcon quiaffecte I'indépendance de la
justice tout entiere du fait de laubordination statutaire des magistrats du
parquet au garde des Sceaubevait impérativementétre éliminé. Ce
résultat nepeut étre atteint, aux yeux de l@ommission, qu’en redistri-
buant la gestion desarrieres desnagistrats du parquet entre le garde des
Sceaux et un Conseflupérieur de lanagistrature a Idégitimité renforcée.
Cette réforme doits’accompagner d’'unelarification des rapports de la
chancellerie avec leministére public et d'une maitrise accrue des
magistrats sur les missions et moyens de police judiciaire.

. S’agissant desnoyens de renforcer laprésomption d’in-
nocence, la commission aestimé que cesujet ne saurait seéduire au
conflit entre le secret de l'instruction et Iéberté del'information. Elle
a considéréqu’elle devait d'abord faire porter sa&flexion sur lesatteintes
a la présomptioncausées pacertains aspects de notprocédure pénale,
avant d’examiner leprobléemes posés par I'’écho médiatique de l'actualité
judiciaire.

La commission a donorienté sa réflexion a cet égardans
trois directions :

- une meilleure protection deslibertés individuelles, notamment des
droits de ladéfense, degersonnesprésuméesinnocentes, en particulier
en matiére degarde avue, de détentionprovisoire et de durée de

I'instruction ;

- l'organisation, au terme d'une phase initiale strictem@notégée par
le secret, de la transparence depl@cédure,notamment par la tenue de
débats contradictoires publics & I'occasion desprincipales décisions

affectant leslibertés individuelles ;

- enfin, comptetenu de cerééquilibrage de la procédure, umesponsa-

bilité accrue des acteurs de justice comme des journalistes.

Les propositions de la commission et les voies qui I'y ont
conduite sontexposées ci-apres.
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Chapitre |

| - Les relations
entre les pouvoirs
et la justice
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I-1. Les relations avec le Parlement

S’ils entretiennent comme dan®ute démocratiedivers liens
fonctionnels, le Parlement dfautorité judiciaire souffrent er’état actuel
de nos institutions de relations insuffisantes.

Le Parlementvote la loi que le juge est tend’appliquer. Ce
qui ne prive pas celui-ci d’initiatives. Sors de la périoderévolutionnaire,
le Parlement devaitétre saisi eninterprétation d’'un texte en cas de
difficulté, le juge doitmaintenant, a peine dééni dejustice, juger méme
en présence dailence, del’'obscurité ou del’insuffisance de la loi (article
4 du code civil) sans toutefois se substituer #&kgislateur par des
dispositionsgénérales ouéglementaires (article 5 doode civil).

Mais le législateur laisseparfois aux magistrats unenarge
d’appréciation par rappor la loi. Ainsi, enprésenced’un délit caractérisé
commis par un auteurconnu, le procureur pourra classer une affaire
(article 40 du code derocédure pénale) ou lege dispenser de peine
(article 132-58 du codgénal).

Les décisions dejustice ne relevent que deguridictions
supérieures. llappartient au Parlement, s'il"approuve pas une jurispru-
dence de laCour decassation, d’imposer une solution autre par une loi
nouvelle, cequ’il fait exceptionnellement.

Les relations entre le Parlement et les magistrats ne sont
cependant pasnexistantes.Comme d’autres experts, ces derniers sont

entendus par les commissions désis des deux assemblées lors de
I'’élaboration de textesiouveaux.

Les présidents des deux assemblées désigméracun un des
membres duConseil supérieur de lanagistrature.

Mais le role le plus important que tient |Parlement dans le
fonctionnement de l@ustice est le vote de sohudget. C’est I'occasion
d’'un débat aucours duquel sontévoqués les problémesauxquels se
trouvent confrontées leguridictions.

Certes le premiemprésident et lgprocureurgénéral de l&Cour
de cassation peuvenappeler l'attention du garde des Sceaux sur «les
améliorations qui leurparaissent de nature gemédier aux difficultés
constatées »(article R. 131-13 du code de l'organisation judiciairmais
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il s’agit 1& de propositions de modificatiorégislatives ouréglementaires
techniquesdestinées a remédier aux difficultés gmiovoquent unconten-
tieux inutile.

La commission préconise I'élaboration d’un rapport annuel
sur I'évolution de la délinquance, de lasituation économique etsociale
et des phénomeénes de société vustravers les procédures judiciaires,
sur les réponses apportées et lesimites a l'action. Ce document,
nourri des contributions des procureurs généraux dans le cadred’une
politique d’action publique (cf. infra 1-3.2.) doit étre présenté au
Parlement par le garde des Sceaux en vue d’ouvrir undébat sur la
politique judiciaire de la Nation.

[-2. Les relations actuelles _
entre le Gouvernement et la Justice

Le Gouvernementdétermine etconduit la politique de la
Nation avec,a sa téte, unPremier ministre quiassurel’exécution deslois
(articles 20 et 21 de la Constitution).

Les ministres qui composent l8ouvernement participent, et
de plus en plus, a l'action de fastice.

La plupart des administrations opbur charge deréparer et
de faire appliquer desnormes concernanlieur domaine decompétence ;
certaines ont delus un pouvoir propre de transaction permettant faére
échapper des délinquants aplaursuitepénale,y compris dans deaffaires
financierement importantes ; elles doivent souvent saisir le parquet des
infractions qu’elles constatent et contribueainsi a la mise enoeuvre de
I'action publique (article 40 du code darocédure pénale).

Les administrations ontecu par ailleurs missiond’élaborer
des politiques de@révention ; cepolitiques sontdéclinées awmiveau local,
sousl’autorité conjointe despréfets et desprocureurs en liaison avec les
autorités localelues.

Les magistrats du parquesont ainsi en relation avec des
représentants de I'Etat et des ministéqgsur des politiques dprévention
ou de répression(procés-verbauxdressés par desgents de différents
services).

Dans I'exercice de leurs fonctions, les magistrats parquet
sontamenés &tre quotidiennement emelation avec lefonctionnaires de
police et les militaires de lgendarmerie. Or ces personnalépendent
plus de deux autreministéres, l'Intérieur et la Défense, que delui de
la Justice.
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Mais les relations lesplus étroites sont bien sdrcelles qui
existent entre les magistrats, d'umpart, et le garde des$Sceaux et son
ministére, d’autre part.

[-2.1. Les pouvoirs propres d’intervention
du garde des Sceaux dans des procédures

En matiére pénale, lgarde des Sceaupeut enjoindre parécrit
aux procureursgénéraux d’engager des poursuites ou de saisir la
juridiction desréquisitions qu’il jugeopportunes (article 36 du code de
procédure pénale).

Il est vice-président de droit duConseil supérieur de la
magistrature epeut suppléer lePrésident de la République qui le préside
(article 65 de la Constitution).

Il n'assiste pas auxséances de ceonseil relatives a la
discipline des magistrats (article 18 de la loi organique diésier 1994),
mais c’'est lui seul qui lesaisit desdemanded’interdiction temporaire et
des dénonciations de faitmotivant les poursuites disciplinaires (articles
50 et 50-1,58-1 et 63 dd’ordonnance du 22lécembre 195®ortant statut
de la magistratureci-aprés dénommeée Istatut). A l'audiencejntervient,
en son nom, le directeur des services judiciaires (article 56 du statut). A
'égard desmagistrats du parquet, il prend la sanctiaprés avis de la
formation compétente duConseil supérieur de lamagistrature ; si la
sanction proposée lui paraitinsuffisante, il provoque une nouvelle
délibération duconseil (articles 59 et 66 du statut).

Il préside letribunal des conflitschargé, al’occasion d’'un
litige, de décider de la compétence de Jaridiction judiciaire ou
administrative (article 25 de la loi du 24 mai 1872). Il ne peéside
effectivement et exceptionnellememu’en cas de partage demix entre
les huit autres membres. La commission n'a pas cru devoir engager un
débat sur cesujet dans le cadre de saission.

[-2.2. Les services du ministere
de la Justice et [I'influence
de leur action sur le cours de la justice

Croire que le garde des Sceaux n'es¢occupé que de lsuite
a réserver aux <affaires » etméme plus généralement dedonner des
directives pourl’application deslois est particulierement réducteur.

Ses activitéssont tres diversifiées mais chacune d’entre elles
a, évidemment, une influence sur fenctionnement de la justice. Toute
réforme ne peut qu@rendre encomptecette réalité.

Sous l'autorité du garde des Sceaux, Iministére a lacharge
de gérer desmoyens :d'une part, les traitements d&087 magistrats
professionnels et de 19 107 fonctionnaires des greffes, de 24 619 fonction-
naires de l'administratiopénitentiaire, de 6 08@mgents de la protection
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judiciaire de la jeunesse, d’autrpart, la maintenance dedatiments
existants, laconstruction ou laéhabilitation de 25palais de justiceentre
1993 et2000,ainsi que la gestion de 386 établissemergsyvices efoyers
pour mineurs et lecontrdle etfinancement partiel dd 009 établissements
privés occupant 24 000 personnes, la gestion de Hablissements
pénitentiaires et lgrise en charge de 105222 personnes en mitievert,

la construction d’'une nouvellécole del’administration pénitentiaire et
de 4 000 places de prison dE98a 2000, ainsi que le développement de
I'informatisation de tous leservices.

Cela supposetvidemment unbudget qui estproposé par le
ministére etvoté par leParlement (1,51 % du budget di&tat en 1996).
Une répartition des créditentre les serviceségionaux esensuiteopérée
pour unegestion en partielécentralisée.

Il n’est pas besoin desouligner combienout cela pése sur le
fonctionnement de lqustice : recrutement (traitements demagistrats,
fonctionnaires,éducateurs...),conditions de travail (locauxinformatique,
aide a ladécision...), et surtouthoix des solutiongpossibilité ou non de
solutions alternatives a la poursuite, a ldétention, milieu ouvert ou
fermé...).

Cela s’accompagne d’'umble importanttenu par le ministere
dans le déroulement descarrieres : proposition de nominations par
mutation ou avancement aux postes siage al’exception desprésidents,
premiersprésidents et desnagistrats de l&€our decassation et leehoix
des magistrats du parquet pouesquels le Conseilsupérieur de la
magistrature n’émet qu’un simple avis. D’ou, pour les membres du
ministére public, une forténcidence dedécisions gouvernementales sur
le déroulement de leur carriéréchoix de larésidence,prise ou non de
responsabilités a lgte dejuridictions, avancement).

Le ministére intervient & des titredivers dans legfonctionne-
ment de professionséglementées(avocats,avoués, notaires, huissiers de
justice, commissaires-priseurs...).

I a en outre naturellement umble essentiel enmatiére de
préparation des lois. Chargé génal comme au civil del’élaboration de
textes, il participeégalement aux négociationmternationales dans le
cadre dedraités etaccordshilatéraux, veille a laransposition desextes
dans notre droit interne. Il suit les dossiers devant lepiridictions
internationales. Une&oopération internationale d’envergure est grace
sous forme de missions de formation et d’audit, de jumelaDans ces
domaines,y compris pour lapréparation detextessoumis au Parlement
ou pour I'élaboration decirculaires générales, il esparfois fait appel a
des magistrats en poste dans les juridictions.

Cettecompétence du ministére en fait wonseiller juridique,
a leurdemande, des juridictions gilus particulierement deparquets.

Il faut aussi noter I'existence deencontres entre leshefs de
cours d’appel et le ministre.
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Enfin, celui-ci dispose seul d'une inspection générale des
services judiciairexhargée d’apprécier, diacon permanente, le fonction-
nement des juridictions et des services et organismekevant du
ministere, d’effectuer desétudes thématiques et d&éclairer sur un
dysfonctionnemenprécis.

L'organisation du ministére de laJustice est complexe et
évolutive. Cen’est qu’en 1911 que l'administratiompénitentiaire a été
séparée du ministére de I'Intérieypour étre rattachée a ldustice. Au
début des annéed990 ont étécréés, parscission des services existants,
le service des affaires européennes etinternationales ainsi que la
délégation générale aprogramme pluriannuet’équipement.

Ce cadregénéral nesauraitétre oublié lorsque I'on traite des
relations gouvernement-juridictions.

Dans le but deretirer au garde des Sceaux Ipsuvoirs que
les textes lui donnent d’intervenitans lefonctionnement de lajustice, il
a été parfoisproposé deattacher la direction des services judiciaires au
Conseil supérieur de lamagistrature et de confier la politiqueénale a
une autorité ou urorganismeindépendant. Ceguestions ont été exami-
nées par lacommission quiy a répondunégativement.

[-2.3. La politique d’'action publique
en matiere judiciaire

Toute affaire estsinguliere pour le juge comme pour les
parties. Limiterl’'intervention de la justicea I'addition de casparticuliers
est erroné. N'est-ce pas d'ailleurs a l'occasion du traitemedtaffaires
individuelles qu’est né lesoupgcond’une justice dépendante en agu’elle
s'écarterait d’'une régle s’'imposant a tous ? Mais Iaotion d'égale
application de la loidans I'acte depoursuivre et de juger implique une
autre notion relativement nouvelle, au moins dansfsemulation : la

nécessité d’'une «politigue d’actionpublique. »

Avec le risque, aujourd’hui mis en reliefd’une connotation
politigue qui doit étre maitrisée.

Comme dans d’autresdémocraties, le systéme francais est
traditionnellementfondé sur une possibilitéd’intervention del’exécutif
par I'intermédiaire duministére public confié a desmagistrats ethargé
d’assurer l'interfaceentre lepouvoir exécutif et lejuges «indépendants
ct impartiaux » (article 6 de la Conventioreuropéenne deauvegarde des
droits del’homme).

Mais au départ detoute politique de I'action publiquegxiste
pour le ministére public le choix entre poursuivre ou ne ppsursuivre,
saisir ou non une juridiction d’instruction ou de jugement €ts
susceptibles deonstituer une infractiorpénale dont il a connaissance.
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[-2.3.1. L’opportunité ou la légalité
des poursuites

Deux systémes sonpossibles enprésenced’une infraction :
soit la poursuite automatique -c’'est le principe de lalégalité des
poursuites retenu en Allemagne et Halie, par exemple -, soit unkberté
d’appréciation laissée auprocureur qui,comme en France, a&pprécie la
suite adonner » auxplaintes et dénonciationgarticle 40 du code de
procédure pénale).

Le principe de lalégalité despoursuites estapparemment le
plus conforme al'Etat de droit. Mais il ne permet pas deéguler
correctement ledlux lorsque toutes les affaires ne peuvelétre traitées
compte tenu des moyens existants.

Avec le principe de I'opportunité degoursuites, laégulation
des flux est plusisée, mais peutconduire a urexcés declassementsans
suite. En 1995, sur 5,2 millions dprocés-verbauxdéposés auprés des
parquets des tribunaux de grande instance, 4,2 millions, soit 80 % ont été
« classéssanssuite » (notion qui sergrécisée plus loin etsignifie en fait
classement sans poursuite devant un tribunal) ; cela se juspidier les
infractions sans auteuconnu ou non établiesmais poseprobléme pour
les plaintes,dénonciations et procés-verbawontre personnelénommée
qui n'ont donné lieu a poursuite devant les tribunaux que dans un peu
plus d’'un cas sur deux. Sposeensuite leprobléeme durecours contre les
classementgontestés.

L'appréciation en opportunité daquelle se livre le parquet a
en fait trois raisonsd’étre.

La premiéretient a ce que les magistrasont deplus enplus
saisis. Les raisons en souiverses :augmentation de la délinquance,
Iégislations surabondantespénalisation excessive, facilitation duecours
a la justice avec le développement de l'aide juridictionnellBou une
alternative : juger deplus en plustardivement ou faire un choix dans les
saisines. Faire un choix pour des raisons d'insuffisance de moyens
entraine inévitablement ddsustrationstant chez les justiciables quehez
les magistrats ou agein desservices de police judiciaire. C’egtourtant
la raisonavancée par laecommandation nR (87) 18 sur la simplification
de la justice pénale adoptée par le Comité desnistres du Conseil de
I’'Europe le 17 septembre 1987 : «il pourradtre remédié auxenteurs
de la justice pénale, nonseulement par les ressources qui labnt
attribuées et par ldacon dont ces ressourcesont utilisées,mais aussi
par une meilleuredéfinition des prioritésdans la conduite de lpolitique
criminelle ». Et pourcela, le Comité préconise, en priorité, leecours au
principe de I'opportunité depoursuites.

Cependant, cerincipe reposesurtout sur undeuxiéme fonde-
ment : d’autresvoies quepénalespeuventrépondre a unénfraction. Dans
la mesure ou une sanctiordoit étre individualisée enfonction des
circonstances de l'infraction, de lpersonnalité de sorauteur, de ses
ressources et charges (articl&32-24 du code pénal), les mémes
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circonstances peuvemrendre inutile unepeine, donc un@oursuitedevant
la juridiction de jugement. La loi leprévoit expressément lorsque le
reclassement du coupable est acquis, que le dommageépaté et que
le trouble résultant del'infraction a cessé, et cetant au stade des
poursuites (article 41 du code dgrocédure pénale) que dwgement
(article 132-5 du codepénal). Il s’agit la d’'une évolution qui, partie des
avertissements officieux, des mises garde et menaces de poursuite en
cas de récidive adressées parpbrquet, en passant par thversification
des peines (du sursis aux peines debstitution al’emprisonnement),
aboutit au réglement deaffaires par lamédiation. Il s’agit bien alors
d’'une réponsejudiciaire a une demandedressée a lpustice et non d’un
traitement social des contentieux. Et encaneins d’'une simpleopportu-
nité matérielle.

Enfin, le principe de I'opportunité depoursuites a purouver
sa justification dans des situations exceptionnelles (mouvements revendi-
catifs ouséparatistes violentsnanifestations publiqueaccompagnées de
pillage, d’incendie...), lorsque leipératifs d’ordre public prennent une
importancetelle quel’on peutcraindre devoir le conflit s’aggraverencore
a la suite d’'unedécision depoursuite ou deréquisitions tendant a une
ferme application de ldoi. Ce risque est sans doute souvestirestimé,
mais il n’est pas inexistant. Dméme, dans ce type de caslus nettement
que dans d’autres, lmaitrise des enquétes échappeuventlargement
aux magistrats, qui ne peuverdtre amenésa se prononcer que s’ils
sont saisis en tempstile d’éléments suffisants. lin’en reste pasnoins
que le parquetpeut setrouver face a unchoix difficile. Traiter les
infractions pénales commises a l'occasion de ce&vénements pour
elles-mémes, ertenant compte ddeur seule gravité, des préjudices
causés, de Isituation des victimes. Ou les replacer daesir contexte
global (perspectivesd’'un réglement politique, maintien de lapaix
sociale,répercussionsdiplomatiques...).

Le parquet doit aussiprendre enconsidération lademande
grandissante dedroit et de justice exprimée par notresociété. C'est
pourquoi la commissiorestimenécessaired’encadrer leprincipe d’oppor-
tunité despoursuites par la notion de politique d’action publique.

[-2.3.2. La notion de politique d’action publique

Cette notion pratiguement absente des codes a pour objet
d’inscrire le traitement individuel des contentierpportunité degpour-
suites) dans un cadre d’ensemblisant a une applicatiomohérente de la
loi, en fixant despriorités compte tenu descirconstances et en veillant
au respect dd’égalité entre lescitoyens.

La tradition francaise situe la définition de cettegolitique a
trois niveaux : national (ministéere de lalustice), régional (procureur
général) oulocal (procureur de laRépublique,y compris en concertation
avecdivers partenaireslans les comités de prévention de la délinquance,
dans I'élaboration et le suivi des plans départementauxsétmirité, dans
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les commissions administrativestervenant enmatiére d’entreprises en
difficulté...).

Au niveau national, sonémises dewrientationsgénérales et
des directivesparticuliéeres a urdomainespécifique.

Lorsque le ministre de la Justice sigh#-méme descirculaires
générales,c’est pour affirmer lalégitimité de sonaction (« Il y a une
politique criminelle d’ensemble du Gouvernement »- M. Badinterj&i-
vier 1981 - «Lesattentes du peuplérancais se sont exprimées ti@avers
le suffrage universel. Laministére de laJustice exprime ces attentes. |
y a une politique judiciaire qui est de k@sponsabilité duGouvernement
pour étre encohérence avec lepolitiques en d'autreslomaines, le tout
caractérisant la politique de Idation » - M. Toubon 5 juillet 1996). I
en résultel’indication de priorités pour le ministére public. Force est de
constater que sur celan national, lesuivi de 'application de®rientations
préconisées esinsuffisant oudisparate.

Les directives particuliéres émanent le plusouvent de la
direction des affaires criminelles et degraces. Elles portent sur le
commentaire delois nouvelles (circ. du 14 mail993 commentant le
nouveau codepénal), dedirectives de poursuitéétrangers 1juillet 1994
- sectes 29février 1996...), de réquisitions a l'audience (en ali®ccu-
pation delocaux, deséquestrations 2ars 1996), decentralisation de
poursuites s’agissant de fait®pandus sur tout ldgerritoire (faux mon-
nayage 19février 1997), desincitations acoopérer avec d’autresadmi-
nistrations.

Le Conseil d’Etat a récemmenjugé que legarde des Sceaux
n'a pas commisd’abus de pouvoir en adressant aprocureursgénéraux
et aux procureurs de IRépublique uneirculaire qui, sansporter atteinte
a leur pouvoir d’appréciation, s’est bornée, dans le cadre d'urplan de
lutte contre I'immigration clandestinea exposer lesrégles Iégislatives
applicables eta donner des orientations sueur mise enoeuvre sans
édicter aucune prescription nouvelle (ConseiEtat 19mars 1997). Ces

derniers motssont importants poudélimiter lespouvoirs du ministre : il
ne peutaller au-dela de Ildoi.

Les instructions dans des affairgmrticuliéres, prises al’ini-
tiative du ministremais aussi, souventsollicitées par lesmagistrats du
parquet, sont dedeux ordres.

Celles visant a la poursuite seroniltérieurement appréciées
par des juges,lors d'un débat public, au cours duquel Iparole du
ministere public est libre. Ces instructionsont maintenant écrites et
jointes audossier detelle sorte que chacune degmrties concernées peut
les connaitre et lesliscuter.

Il seraitvain decontester que des instructions de non poursuite
ont été données méme smaintenant, les ministres affirment ne pas
vouloir y recourir. Cela sous uneéserve qu’'exprimait M. Toubon le
5 juillet 1996lorsqu’il souhaitait « fairesavoir au parquet les raisons qui
ne rendraient pas souhaitables, de spaint de vue, I’exercice des
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poursuites ; maigette information ne saurastinterprétercomme unordre
auquel le parquetievrait déférer ».

L'article 36 du code deprocédure pénale, enn'utilisant que
le terme « d’instructions »end malcompte de lacomplexité degelations
qui s'établissententre le garde des Sceaux et lgarquets I'information
donnée du bas vers le haut esiuventaccompagnée ddemandes d’avis
technique sur la solutioenvisagée ; uneoncertation faited’informations
et d’échanges réciproquesinstaure alors eaboutit souvent a unsolution
consensuelle qun’est pasimposée d’enhaut.

Pour autant, lefait que le texte impose que les instructions
soient «écrites et versées aulossier de laprocédure » nesaurait
dissimuler I'existence de relations moirisrmalisées du haut vers le bas
qui s’apparententsouventa des instructions ou sont ressentieemme
telles.

Au niveaurégional ensuite, les procureurgénéraux «chargés
de veiller a I'application de la loipénale dans toutel’étendue duressort
de la courd’appel (article 35 du code dprocédure pénale) ofiesmémes
prérogatives queelles reconnues aministére de la Justice" xarticle 37
du code de procédure pénale).Depuis quelques décennies, plusieurs
parquetsgénéraux réunissent régulierement lesgistrats du parquet de
leur ressort en vue d’'une concertation pour harmoniser |lg@uistiques.
Le suivi peut alorsétre plus aisément assuc@l’au niveau national. Mais
il ne s’agit la que de pratiques facultatives.

Enfin, les procureurs de I&République, individuellement ou
dans le cadre de politiquescales arrétéesavec d’autresautorités, sont
confrontés a des délinquances variahtn ressort a I'autre eauxquelles
ils doivent apporter unegéponse appropriée.

L'un desélémentsprincipaux aleur dispositionpour appliquer
une politique locale est de diriger » lapolice judiciaire (art. 12 dicode
de procédure pénale), composée fimctionnaires et militaires relevant
d’autres ministéres.

[-3. Propositions pour une évolution

Les soupgons que lasituation actuellefait peser sur le
fonctionnement de Igustice sont a l'origine de la constitution de la
commission : « Lessoupcons demeurent sur’indépendance desnagis-

trats al'égard du pouvoir politique ».

Cette situation se caractérisenotamment par l'existence de
pratiquesfort rémunératrices a base de détournements, d®rruption,
trop longtemps tolérées, qui sont maintenant, parce qu’inacceptables,
portées & laconnaissance de la justice. Sont mis en cause &las et
chefs d’entreprises. Lesoupgon se généraliseappelant nombre de
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dénonciations, parfois anonymesfondées ounon. S'il porte principale-
ment sur les hommes politiques,dlétend paricochet a lajusticecompte
tenu desliens que le pouvoirexécutif entretient avec les parquets. Par
contagion, lesoupcon peutatteindre lesjuges, issus duméme corps et
dépendantpour partie duministére de laJustice pour leucarriere.

Face a cettesituation, les propositions de l@ommission
unanime s'articulent autour de troesxes :
1 - définition d’une politigue d’action publique dans laquelle est
encadrée I'opportunité des poursuites et qui est assortie d'une
possibilité de recours contre les décisions declassement sansuite ;
2 - affirmation de la qualité de magistrat des membres duministére
public accompagnée d’'uneréflexion sur la différenciation des fonc-
tions respectives dusiége et duparquet ;
3 - maintien du lien entre le parquet et I'exécutif, mais dans la
concertation et sous condition d'un renforcement de I'indépendance
statutaire du parquet assorti d'un Conseil supérieur de lamagistra-
ture rénové, d’'une maitrise accrue du parquet sur la policejudiciaire
et d'une interdiction des instructions du garde des Sceauxdans les
affaires individuelles.

[-3.1. Les conditions d’exercice
de l'opportunité des poursuites

Il ne devrait pas s’agir d’'une simple alternative entié&férer
une personne devant une juridiction pour qu’'edl@t jugée ou décider de
classer le dossier purement aimplement,alors que linfraction est
caractérisée. Lemagistrats du parquet ont toujouimaginé dessolutions
intermédiaires : avertissements suivis de poursuites en ca®ddive,
classement provisoir@avec injonction derégularisation. Lemouvement
s’estencoredéveloppé récemment.

Confrontés a une délinquancélevée, al'impossibilité de tout
régler par despoursuites eta la nécessitéd’apporter uneréponserapide
a ceux qui s'adressaient a la justice, des magistrats du parguabord
isolés puis imités, ont inventé denouvelles pratiques. L'une d’elle, la
médiation-réparation, qusouscontrdle d’'un magistrat du parquet ou de
son délégué, met erelation auteur etvictime, afin d’obtenir le dédom-
magement decelle-ci etvérifier le reclassement deelui-la, a été légalisée
et étendue a tout leerritoire par uneloi du 4 janvier 1993 (article 41 du
code deprocédure pénale earticle 12-1 del’ordonnance du?2 février
1945pour lesmineurs -médiation réparation -). Unautre, letraitement
direct desprocédures, quapporte uneréponsejudiciaire désl’interpella-
tion d’'une personne par un servicenquéteur,a été étendue pacirculaire
a I'ensemble des ressorts.

Considérer le principecomme unmoyen commode defaire

échapper « par opportunité » ungersonne a des poursuites estrop
réducteur. Unrisque existe certes qui ne pourédre écartéqu’en faisant
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cntrer le cas particuliedans une politique de I'actiopublique respectant
I’égalité entre les citoyens et en organisant des recours.

C’est pourquoi la commission estime indispensable de
préciser lesconditions d'application de I'opportunité des poursuites.

Il est certain que le termenéme, classiquementutilisé, n’est
pas appropriédans la mesure ou sBuggéere unegart d’arbitraire et ne se
référe qu'a lapoursuite.

Il s’agit plutdét, comme le ditd’ailleurs I'article 40 du code de
procédure pénale «d’'apprécier la suite adonner » auxplaintes et
dénonciations. Et s'iy ades classements, ce ne sont pas dekgsements
sanssuite », selon laerminologie habituelle, mais des « classemesans
poursuite » quiimpliquent gu’'uneréponse judiciaire a néanmoins été
donnée : endroit (absence d’infractioncaractérisée), en faifenquéte
restéeinfructueuse : auteur inconnpyéjudice réparé etretrait deplainte)
ou par le recours & des mesures n@pressives(avertissementmnédiation,
transaction, sanctions disciplinaires).

Il y a aussi des cas ou Iministére public laisse & lavictime
présumée, quidispose duméme pouvoir d’engager des poursuites, la
responsabilité de le faireC’est la, sans doute, quéon peut parler
« d’opportunité ». Elle vient généralement de l@omparaison entre les
situations respectives de l'auteprésumé et de laictime.

La commission n’ignore pas que fincipe est souventévié
de son fondement pour desmisons matérielles :impossibilité pour les
juridictions d’assurer un nombre d’audiences de jugement permettant
d'évacuer toutes les affaires dordlles pourraientétre saisies,absence de
service pouvantmener abien des médiations.

Cela appelle un retour a l&gle ; la mise erplace demoyens
suffisants en est la conditiopremiére. Il en va de méme eamontpour
gue diminue le nombre desnquétesinfructueuses.

Il faut en définitive, en présenced’une apparence d’infrac-
tion, que l'autorité chargée de la poursuite ait toujours les moyens
de répondre en appréciant lasuite la plus appropriée, la poursuite
n'étant qu’'une des solutions possibles.

Ce choix lourd de conséquences ne doit péaie suspecté
d’arbitraire. La poursuiteaboutissant a la saisine d’utnibunal indépen-
dant et impartial qui offre les garanties judiciaires deplablicité et de
la motivation n’encourt pas ceoupcon. Pas plus que la médiation,
solutionnégociée quiimplique I'accord des partiefrictime commeauteur
supposé dd’'infraction). C’estbien sdr lechoix du classemensanssuite
qui doit étre entouré degarantieséquivalentes.

La motivation précise et lanotification systématique d'une
telle décision doivent assurer une transparence qui permettra de
vérifier que le classement n’est pas ercontradiction avec la politique
de I'action publique ou ne rompt pas le principe del'égalité de tous
devant la loi. Mais, si des divergencesd’appréciation surgissent, la
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possibilité d'un recours apparait indispensable a la commission dans
les conditions précisées ci-aprés.

Actuellement, outre le recoutsiérarchiquedevant leprocureur
général, la principale garantie contre I'arbitraireonsiste dans la possibi-
lité pour la victime de saisir elle-méme Igridiction en seconstituant
partie civile. Elle le fait bien sdr & ses frais, glle n’a pas obtend’aide
juridictionnelle, et & ses risques périls, si laconstitution est abusive ou
dilatoire (article 91 ducode deprocédure pénale).

Cette garantie esinopérantelorsque la victime nepeut ou ne

veut agir ou lorsquel’infraction n’a pascausé de préjudice a ymarticulier.
Il faut alors qu’'un recours puissétre exercécontre le classement.

Une premiére solution serait de charger la juridiction de
jugement d’examiner laéclamation, mais ce serait alors la fairatervenir
dans un acte de poursuiteréant ainsi uneconfusion et un risque de
partialité en cas deugement aufond ultérieur.

L'appel a unorganismeextérieur parait préférable.

La premiére solution envisageable est celle diéntervention
d’une autorité spécialement investie desouvoirs d’apprécier I'opportu-
nité despoursuites dans les cas particuliers par rapport a polktique
de I'action publique, voire de diriger toute cette politique. @anse a un

« procureurgénéral de la République » ou & unChancelier ».

La commission a majoritairementejeté cette solution (cf.
infra 1-3.3.)

La seconde solution estelle d'un organismeindépendant. En
effet, la traditionfrancaise confie des pouvoirs a desollégialités et non
a une personne seule lorsqu’il s’agit geocédera des enquétes, dgaisir
une juridiction, voire de prononcer des sanctions (Commission nationale
de contr6le desnterceptions desécurité, Conseil supérieur del’audiovi-
suel, Commission nationale de I'informatique et dilsertés, Commission
des opérations de bours€onseil de la concurrence...).

La plupart du temps, les membres de ces organismest
désignéspour unepériode limitée nonrenouvelable.

Il existe déja un organisme ayanpour fonction derecevoir
des plaintes et deéécider, soit d’'un classementsoit d’'une transmission
aux fins depoursuite : la commission deequétes de l&€our de justice
de la République. Semembresélus pour cing ans par I&our de cassation
(trois), le Conseil d’Etat (deux) et la Cour des comptes (deustatuent
au vu de dossieraprés avoir, le caséchéant, procédé auvestigations
utiles (article68-2 de laConstitution -articles 12 et suivants de la loi
du 23 novembrel993).

La commission propose donc que le recours contre les
classements sansuite soit porté devant un organisme alacomposition
et au mode de désignation similaires pour une plus grande garantie
d'indépendance, le mandat de ses membres ne devrait paétre
renouvelable.
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De méme, cebrganisme seracompétent pour apprécier les
recours contre les refusd’étendre la saisine d'un juge d’instruction
en cas de découverte par calernier de faits nouveaux. En effet, ce
type de situation ouvre également la porte au soupcon d’arbitraire,
dans desconditions similaires a celles du classemensans suite.

Dans desconditions de délais a fixer, ce recours doit étre
ouvert a toute personne intéressée al’exception de celles pouvant se
constituer parties civiles afin d'éviter qu’elles nepuissent par ce biais
se soustraire a leur responsabilité en cas d’action abusiveSoucieuse
d’empécher que cetorganisme ne soit submergé de demandes, la
commission propose que sa saisine ne puisse se faire que par
I'intermédiaire du procureur général prés la Cour de cassation, ce
qui préviendrait de tout recours abusif.

L'organisme saisi a communication du dossier et peut
procéder a desinvestigations complémentaires. Le principe de I'op-
portunité des poursuites s'applique également a lui.

S’il estime la poursuite nécessaire, ilsaisit le procureur qui
doit obligatoirement engager des poursuites.

S’il estime le classemenijustifié. ce dernier devient définitif
sauf a étre repris en cas de survenanced’élément nouveau dans le
temps de la prescription.

Il sera ainsi répondi la recommandation n° 24 des principes
directeurs applicables atble desmagistrats du parquet {8&ongrés des
Nationsunies pour laprévention decrime et letraitement degdélinquants
- La Havane, septembre 1990) :larsqu’il y a des raisons de penser que
les principes directeurs ont étéiolés, il faut eninformer les supérieurs
ou une autorité, ou urorganecompétent ayant umpouvoir d'examen et
d’information ».

-3.2. La politique d’action publique

Un des axes deréflexion majeurs de la commission est
I'introduction dans nos textes de la notion de « politique d’'action
publique ».

Ce terme esthoisi adessein : golitique » ausens demaniere
concertée de répondré des situationslonnées, action » ausens d'agir
et non seulement deéagir a unesituation imposée, ce quisuppose
prévention,recherche des faits @ppréciation de la suite la plugpportune
aleur donner, «publique » auwsens,d’'une part deréférence a urensemble

plus large et,d’autre part, detransparence.

Ce termedoit étre préféré a olitique pénale » qui estrop
réducteur car il laisse debdté toute l'activité civile, commerciale, sociale
qui, par le retentissement qu’elle a parfois sur léguilibres d’'une
société, peutétre d’'uneimportance au moinggalea I'activité répressive.
C’est donc dans le code de l'organisation judiciaire qu’'il importe
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d’introduire la notion, quitte a prévoir desrenvois et des compléments
dans le code de procédure pénale.

La politique d’action publiquepeut se définircomme étant la
recherche et laléfinition desconditionsdans lesquelles I'application de la
loi doit étre engagée de maniéomordonnée entrplusieursautorités,compte
tenu des circonstances et dans le respect'@mlité entre lescitoyens.

La commission estime qu’il estdu devoir duGouvernement
d’intervenir en ce domaine auprés du ministére public pour fixer des

orientations et de s’en expliqguer devant le Parlement appelé a en
débattre (supra I-1).

Ceci suppose tout d'abord un travail interministériel,
réalisé sousl'autorité du Premier ministre et coordonné par le garde
des Sceauxafin que les différents ministeres apportent leur contribu-
tion a cette politique d'action publique et y integrent dans les
meilleures conditions leurs politiques propres, qui sontaujourd’hui
menées de facontrop autonome.

C’est alors au ministre de la Justice, au nom duGouver-
nement, qu’il appartient de traduire dans des circulaires publiées les
priorités nationales qui s’imposent, comptetenu de I'évolution de la
délinquance, desconditions économiques etsociales afin que la loi soit
appliqguée également atous.

Plus précisément, legarde des Sceaux peut et doit agir

auprés des magistrats du parquet chargés d'appliquer la loi a
intérieur de leur ressort, dans les directionssuivantes :
- le sens de la loi : les commentaires debis nouvelles indiquent les
buts recherchés par le Parlement et les moyensa mettre en oeuvre
pour parvenir aune application égale de la loidans tous les ressorts ;
- la priorité donnée a l'application de certaines lois en vued’exercer
des choix de politique d’action publique en présence d’infractions
pénales ou desituations civiles, commerciales ou sociales, mettarglus
particulierement en danger la paix civile ou lesintéréts économiques
de la Nation. Ce méme critére peut conduire a préconiser I'abandon
des poursuites dans des circonstancesés exceptionnellesayant une
portée nationale (risques de troubles graves a l'ordre public) ou en
cas de mise en place d'une nouvelldégislation abrogeant des dispo-
sitions pénales antérieures ;
- 'unification du droit pour recenser les applications divergentes
d’'une méme Ilégislation en vue deprovoquer rapidement une juris-
prudence de la Cour de cassation tendant al'égale application des
textes a tous ;

I’harmonisation des pratiques par diffusion des procédures inno-
vantes concouranta une meilleure application de laloi ;
- le regroupement des procédures en cas d'infractions connexes
commises sur I'ensemble du territoire.

Dans tous cescas, les instructions doivent étre écrites et
publiées, notammentau Journal officiel lorsqu’il s’agit de directives
de politigue d’action publique.
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C'est ensuite aux procureurs généraux de confronter les
exigences nationales etl'égalité de tous devant la loi avec les
contingences propres aleur ressort.

A cet effet, ils animent la politique d’action publique dans
leur circonscription et donnent dans ce cadre des directives aux
procureurs de la République. lls tiennent desréunions de concertation
avec les procureurs pour harmoniser la mise en oeuvre des politiques,
au moins une fois partrimestre avec les chefs de parquet et undois
par an avec tous les magistrats du ministére public. Inscrire cette
disposition dans le code dd’organisation judiciaire, qui prévoit déja
des assemblées généralesbligatoires, n'est pas insolite.

Mais il faut pour cela que cesprocureurs généraux soient
véritablement régionaux c’est-a-dire quesoit revue la carte judiciaire
des coursd’appel afin d’éliminer des aberrations et de donner a toutes
les cours unetaille significative.

Cela suppose,évidemment, unnombre plus limité de cours
d'appel, ce qui n’entraine pas nécessairement unesuppression des
implantations actuelles, les chambres spécialisées dechaque cour
pouvant étre réparties entre plusieurs sites maisl'unité de conception
régionale étant assurée par lechefs de cour.

La conduite et I'évaluation de la politique d'action publi-
gue au niveau régional doit, a I'évidence, s’accompagner de la mise
a la disposition des procureurs généraux de secrétaires généraux et
de moyens suffisants.

Enfin, les procureurs doivent participer activement al'éla-
boration et au suivi de plans départementaux desécurité avec leurs
partenaires locaux et communiquer avecleurs substituts pour la mise
en place d’'une politique d’action publique locale enharmonie avec la
politigue générale.

Ces politigues locales supposent une pluridisciplinarité
dans les conseils deprévention de la délinquance, départementaux ou
communaux, ou dans lesorganismes deprévention des difficultes des
entreprises.

Cette concertation qui se situedans un cadre départemen-
tal s'Taccommode mal de laprésence deplusieurs tribunaux. La encore
s'impose larévision d’une carte judiciaire obsoléte.

La commission insiste pour que soit enfin réalisé cet
objectif : adapter I'implantation des juridictions régionales etlocales
a un cadre logique tenant compte a la fois de l'organisation territo-
riale du pays, desexigences d’une justice deroximité moins dispersée
et des moyens de communication.

La commissioninsiste également sur le caracténeovateur que
peutavoir I'introduction dans les textes de la notion glitique d’action
publique. Considérer chaque affaire individuellement edégitime procé-
duralement, en ce queela constitue une garantie pour d¢&oyen.
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Mais la justice n’est pas quarocédure ;il faut éviter umisque
d’arbitraire qui serait loin de disparaitre si, ern’absence de politique
coordonnée,l'individualisme de chaquealécideur pouvait se donnelibre
cours.

Renoncer a une coordinatiorégionale, puis nationale,repré-
senterait unréel danger :créer dans chaque tribunal une politique
autonome a lamerci desinfluences locales et desonvictions,compéten-
ces, moyens dehaque procureur qui dispose de pouvoirs proesquels
personne neeut sesubstituer.

Institutionnaliser la politique d’action publique est nécessai-
rement seprémunir contre ce risque efixant sa définition, sesonditions
d’élaboration et de mise eaeuvre, ses lintes, les recours. C’'egjarantir
la transparence.

Il sera ainsi satisfait au point 17 degrincipes directeurs
applicables auble desmagistrats du parquetdoptés a lddavane en1990
par le 8 congrés dedNationsunies pour laprévention ducrime : «dans
les pays ou lesnagistrats du parquetontinvestis de pouvoirgliscrétion-
naires, la loi ou lesrégles ou réglements publiés énoncent gesicipes
directeursvisant arenforcerl'équité et favoriser des prises ddécisions
cohérentespendant laprocédure, notamment lors dudéclenchement de
poursuites judiciaires ou de leenonciation aux poursuites ».

Enfin, cette responsabilité de la définition depolitiques
d’action publiqgue impliqueévidemment que le garde deSceaux, qui
I'assume, recoive desparquets une informatiorcompléte. Il peutcertes
étre renseigné par deservices administratifanais la dimension judiciaire
des faits nepeut lui étre communiquéeautrement que dd'intérieur des
services de lajustice. Etla pourqu’il puisse agirsoit par voie Iégislative
ou réglementaire, soipour veiller al’application uniforme d’'uneloi, soit

pour inciter a régler desconflits de compétence, soipour coordonner
I'action d’autresdépartements ministériels.

Actuellement cette information se fait, téléphoniquement ou
par rapportécrit, au cas pacas, par les procureurs de République puis
les procureursgénéraux. Ceux-ci doivent fournir auGouvernement les
éléments nécessaires a la définition dewelitiques d’action publique.

Cela doit impliquer deux types de compte rendu des
procureurs.

L'un, en janvier de chaque année, porte surl'application
de ces politiques. En mars, les procureursgénéraux font rapport de
I'’évaluation au plan régional. Le tout nourrit le débat au Parlement
engagé par legarde des Sceaux. La politigue d’action publiquedevient
alors un enjeu national.

L'autre, au cas par cas, d'office ou sur demande de la
hiérarchie, rend compte desaffaires dont les parquets sont saisis et
qui, par leur incidence sur l'ordre public, par les personnalités des
mises en cause, par leproblémes juridigues posés, peuvent avoir des
conséquences sur la politiquegénérale définie par leGouvernement.



Les procureurs accompagnent leur rapport, non d'une
demande d’instruction sur la suite a donner, mais de la décision
motivée qu'ils estiment devoir prendre en exécution despouvoirs qui
sont les leurs, aubesoin dans le cadre d'une concertation avec le
procureur général.

1-3.3. L'intervention du Gouvernement
dans les dossiers particuliers

'y a toujours unintermédiaire obligé : leprocureur de la
République quidispose de pouvoirs propres que le ministre ne peut
exercer a sa place en se substituantuia En I'état destextes, le garde
des Sceaux neeut saisir directement léribunal s’il estime une poursuite
opportune ; il nefait pas présenter sesbservations a la juridiction par
un avocat mais par umagistrat du parquet.

Les interventions possibles du garde des Sceaux sordeds&
types : I'instruction quidoit étre obligatoirementexécutée (engager des
poursuites etsaisir deréquisitions lajuridiction - article 36 du code de
procédure pénale), keonseil qui n’est qu'urélémentd’appréciationparmi
d’autres pour celui qui leregoit et qui peutviser, par opposition au
premier cas, la non poursuite.

C’est bien sircettesecondehypothése quicrée principalement
unc difficulté : aucun juge n’est eeffet appelé aintervenir en cas de
classement sansuite, et laconfidentialité desapports entre le garde des
Sceaux et le parquet ouvre hoie au soupcon,particulierement en cas
de « conflit d’intéréts personnel, financier ou politique » ogeulement
d’apparenced’un tel conflit entre I'applicationuniforme de laloi et les
pouvoirs de cettgersonnalitépolitique qu’est leministre de la Justice (a
titre d’illustration, I’'Ethics in Government Actaméricain del978 prévoit
dans de telles situations de conflitsintéréts la possibilitéd’'un dessai-
sissement dd’'Attorney Generalau profit d’'un procureurspécial indépen-
dant du Gouvernement, quinstruit le dossierconcerné sous lecontrble
du tribunal et descommissionscompétentes du Congrés).

A ce risque s’oppose celui deoir les poursuites, ici ou 1a,
engagéesalors qu’elles ne le seraient pas ailleurs, rompbégalité entre
les citoyens ou qui seraienhutiles et vexatoires parce que ndandées
en droit ou qui risqueraient deéroubler plus gravement |'ordrepublic
gu’'un classement.

On peut estimer que ce second risquéevrait conduire a
maintenir uneautorité nationalechargée de régulery compris defacon
autoritaire, l'exercice des poursuites au nivedacal, mais quecette
autorité nepourrait, notamment dans les cas denflit d’intérét, étre le
garde desSceaux.

On est alorsamené a examiner a nouveau la questioméja
évoqueée (cf. supra 1-3.1) de lintervention d’un directeumational de
I'action publiqgue (ou procureugénéral de laRépublique). A cestade de
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sa réflexion, lacommission agalement, a une large majoritégjeté cette
solution.

Elle protégerait certes le garde deSceaux, eréloignant de lui
le soupcgond’intervenir dans le fonctionnement de la justice, maise
susciterait par contre beaucoump de difficultés : a quincomberait le
choix d'une telle personnalité efquelles seraient alors sdégitimité a
arréter unepolitique nationale, sorindépendance, sa responsabilité ? Le
soupgon écarté du Gouvernement ne se reporterait-il pas sur cette
personnalité et plus largement sur les magistrats &tdit issu du corps
judiciaire ?

La création d'un organismechargé del’action publique pose
le méme probléme ddransfert deresponsabilités gouvernementales a
d’autres autorités dont la légitimité et la responsabilité nesont pas
évidentes.

A tout prendre,n’est-il pas préférable d’assainir les relations
ministre-magistrats du parquebur que les deuwparties, responsables et
dans la transparence, enrichisséarsrapports pour leien de lgustice ?

Cela supposeévidemment unemodification du statut des
magistrats du parquefcf. infra 1-3.4). Cela supposé&galementacquis le
systéme derecours contre lesdécisions declassement sans poursuite
proposé plus haut (ckupra I-3.1).

Dans cesconditions, la commission al'unanimité souhaite
d’abord réaffirmer solennellement que sont interditestoutes instruc-
tions, recommandations, pressions directes ou indirectes, décisions
qui, fondées sur I'amitié, linimiti€ ou l'intérét notamment économi-
gue ou politique conduiraient a soustraire une affaire a une politique
d’action publique et a une égale application de la loi pour tous, afin
de lui réserver un traitement exorbitant.

N

De facon plus générale, et plus précise a la fois, la
commission proposeafin d’éliminer radicalement le soupgcon, quesoit
désormais interdite toute possibilité pour le garde des Sceaux de
donner aux magistrats des instructions, detoute nature, dans les
dossiers particuliers. Elle propose donc la suppression de l'article 36
du code deprocédure pénale.

Face aux nécessitésd'une égale application de la loi sur
tout le territoire, face aux situations particulieres mettant gravement
en jeu l'ordre public ou les intéréts diplomatiques, face auxdifficultés
gue peut poser, au cas pacas, l'interprétation de laloi, la commission
estime pour autant que toute communication ne doit pas étre coupée
entre les parquets et legarde des Sceaux.

Le maintien d'un échange réciproque d’informations et
d’avis, y compris dans les dossiersindividuels, lui apparait indispen-
sable, du momentqu’il est parfaitement transparent (correspondances
écrites figurant au dossier de la procédure), et ceafin que les libres
décisions des magistrats du parquet soient nourries de toutes les
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informations nécessaires et que lgarde des Sceaux continuea étre
informé des dossiers qui leméritent.

Enfin, la commission proposeque, lorsqu’il estime de sa
responsabilité politique d'engager des poursuites dans une affaire
classée par leparquet, le garde des Sceaux puisssaisir la juridiction
d’instruction ou de jugement compétente par unacte spécial etpuisse
se faire représenter devant cette juridiction par un magistrat de la
chancellerie ou un avocat qui pourront défendre plus efficacement
son point de vue gqu’'un magistrat du parquet dont laliberté de parole
peut aller a I’encontre de cette position.

Lorsqu’il s’agit d’affaires non pénales dans lesquelles le
gouvernement estime devoir faire valoir une position contraire a celle
du parquet (liquidations ou reprises d’entreprises, plans de licencie-
ment, décisions civiles en matiére de droits de la personne, de
bioéthique...), le recours, comme ci-dessus, a un magistrat de la
chancellerie ou a unavocat permettra de résoudre la contradiction.

[-3.4. Le statut du parquet

Dans lesystéme francais, lparquet estomposé demagistrats
appartenant auméme corps que les juges et astreints a@me serment.

Par contre, le magistrat du parquet n'est pas inamovifag.
4 statut). Il estplacé sous la direction et lecontrble de seschefs
hiérarchiques esousl’'autorité du garde desSceaux (art. 5 du statut). Si
le Conseilsupérieur de lanagistrature dans sa formati@ompétentepour
le parquet estappelé a émettre umvis sur sa nomination, le garde des
Sceaux peut passeroutre. Les procureursggénéraux sont nommés en
Conseil des ministres sans avis du Consgilpérieur de lamagistrature.
La faute disciplinaire du magistrat du parqu&apprécie «compte tenu
des obligations qudécoulent de saubordinationhiérarchique »(art. 43
du statut). Le garde des Scealntente lespoursuites disciplinaires et
prend seul la sanction, le Conseilpérieur de lanagistraturen’émettant
gu’'un avis (art. 66 du statut).

Le procureur de laRépublique répartit sessubstituts entre les
différents services,peut modifier a tout moment larépartition, exercer
lui-méme ce qu’ilavaitdélégué (R311-34 et 35 du code de I'organisation
judiciaire). Il en va deméme a lacour d’appel pour le procureugénéral
(R. 213-23 ducode de l'organisation judiciaire).

A laudience, sa parole edibre (art. 5 du statut) ou plus
précisément « il développdibrement les observations oralegt’il croit
convenables abien de lgjustice » (art. 33 du code d@rocédure pénale).
Il faut remarquer que céexte du 23 décembrel958 marque unévolution
certaine parapport aucoded’instruction criminelle de 1808 quirévoyait
dans son article 335 que le procuregénéral développait « lesmoyens
qui appuient l'accusation ».
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Enfin, il « apprécie lasuite a donner » aux affaires (art. 40 du
code deprocédure pénale).

Les rbéles du ministérepublic sont divers.

Au civil, il agit d’office comme partie principale dans les cas
spécifiés par laloi ou pour ladéfense del’ordre public (articles 422 et
423 du nouveauwcode deprocédure civile). Il est partie jointe lorsqu’il
fait connaitre son avis sutapplication de la loi dans unaffaire dont il
a communication(état despersonnes, liquidation deociétés... articles
424 et 425 du nouveau code gmwocédurecivile). Il a alors la parole le
dernier (art. 443). Il esthargé de lgprotection des personneailnérables.

Il peut intervenir dans toute autreaffaire devant toutes legiridictions

(tribunal de grandenstance -tribunal d’instance -tribunal decommerce
- conseil deprud’hommes).

Au pénal, le ministére public exerce I'action publique et
requiert I'application de la loi (art. 31 du code geocédure pénalejnais
la parole est a laléfense erdernier.

Il participe a des actions pluri-administratives geévention.

A laudience, lapublicité, la contradiction, lefait qu’une
décision motivée sera rendue par un tribunaindépendant etimpartial
rendent lerble du ministére public transparent. Idoit demander I'appli-
cation de la loi,y compris, parécrit, surinstruction du garde deSceaux.
Ensuite, ses observatiorsontpersonnelles : « cqu’il croit ». Mais elles
doiventétre conformes au ien de lgustice » qui nepeuts’accommoder
d’invectives, d’'a peuprés, d’omissions de circonstances...

Cette fonction esta rapprocher d’autres situations.

Selon l'article 166 duTraité deRome,a la Cour dejustice de
I'Union européenne a Luxembourg, d’avocat général apour réle de
présenter publiguement, entoute impartialité et en toute indépendance,
des conclusionanotivées sur lesaffaires soumises la Cour dejustice,
en vue d’assistercelle-ci dansl’accomplissement de sa mission, telle
gu’elle estdéfinie al'article 164 c’est-a-dire"assurer lerespect du droit
dans linterprétation et I'application dtraité" ».

Le commissaire du Gouvernement devant le ConstHtat a
pour mission d’exposer au conseil les questions quésente Juger
chaque recours contentieux et daire connaitre, erformulant en toute
indépendance sesonclusions, sonmappréciation, qui doitétre impartiale,
sur les circonstances dait de I'espéce et les regles abloit applicables
ainsi que sonopinion sur les solutions qu’'appelle, suivant sanscience,
le litige soumis a sguridiction (CE 10juillet 1957 Sieur Gervaise -exces
de pouvoir du haut-commissaire quaivait remplacé urcommissaire du
Gouvernemeniarce qu'il n’avait pas « soutenu aveiccés lathése de
I'administration »).

II faut encore souligned’originalité du systéme envigueur
devant le Tribunal depremiére instance des Communautés européennes
qui ne comprend que dgsges : leprésident peu€tre appelé a désigner



I'un d’eux pour « exercer les fonctions d’avocgénéral » soit lorsque le
tribunal siege enformation pléniére, soit a lademande d'une chambre,
en raison de la difficulté en droit ou de la complexité efait d’'une
affaire » (articles 2-2 et 17 a 19 duéglement de procédure).

Il n'en reste pasmoins, sansméme évoquer lesnstructions
gu’il peut recevoir dans des dossiers particuliersdeint la commission
propose la suppression, que la placerdinistéere public francais dd’ordre
judiciaire dans la mise epeuvre desolitiques d’action publique léaisse
soumis a des choixlépendant duGouvernement dont ipeutrecevoir des
instructionsgénérales. Leparquet est par ailleurs partie garocés pénal
face a la défense.

Cetterelation avec le pouvoir politiqueonjuguée avecl'unité
d’un corpsjudiciaire aweinduquel procureurs et juggsartagent lenéme
statut de magistrat, nesque-t-elle pas de laissgrerdurerdans I'opinion
publique une tendanceé étendre auxuges eux-mémes cesoupgon de
dépendancea I'égard du politique ?

Si I'on ajoute acette inévitable contagion dusoupcon I'effet
sur le justiciable del’évidente proximité entre le juge etl’accusateur
public, forgée par uneformation et une culturecommunes, la question
mérite d'étre posée de’opportunité d’'une scission du corps de la
magistrature en vue deéserver lestatut de magistrat aux seujages a
I'instar de ce qui est dans deombreuses grandes déoraties.

La commission s’est doninterrogée sur l'opportunité daire
évoluer le ministére public francais dans cettedirection, c’est-a-dire
d’éliminer le soupgcon pesant sur jlastice par une séparatiomstitution-
nelle du siéege et duparquet plutdt que par larupture du « cordon
ombilical » entre le parquet et la chancelleriBans un tel schéma, les
membres duministére public perdraientleur statut de magistrapour
devenir des fonctionnairegarticuliers de I'Etat, dotés de garanties
statutairesspécifiques liées aleurs fonctions.

La commission aejeté cette orientation pour toute unefrie
de raisons :au-dela dupoids des traditions et de l'attachement des
magistrats du parqued leur statut : participation aucontréle durespect
des libertés individuelles et des droits de I’homme évolution des
mentalités et degratiques en direction d’'unéndépendanceaccrue du
ministére public en France comme a I'étranger ; autorité conférée au
parquet par le statut du magistrgiour apprécier [I'opportunité des
poursuites etdans ses rapports avec la police jaidire; diversité
croissante des missions duinistére public notamment en liaisomvec
d’'autres administrations.La commission se prononcedonc en faveur du
maintien du statut de magistrat pour les membres duministére public,
ce qui la conduit arechercher I'élimination du soupc¢on dans la direction
inverse, c'est-a-dire une indépendance statutaireaccrue du ministére
public par rapport a I'exécutif comme il sera exposé plusloin et
I'engagement d’'une réflexion sur I'office du juge (cf. infra 1-3.6).

L'accord s’est donc fait sur la nécessité de rénover lestatut
du parquet en prévoyant le méme systéeme en matiéredisciplinaire
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que pour les magistrats du siege et en exigeant pour toutes les
nominations proposées par legarde des Sceaux a toutes les fonctions
du parquet un avis conforme du Conseilsupérieur de la magistrature.
La commission, par ailleurs, n'a pas écarté la possibilité d'une
mutation dans l'intérét du service, les magistrats duparquet n’étant
pas inamovibles, mais la encorel’avis du Conseil supérieur de la
magistrature doit étre conforme.

Ainsi seradissipé le soupgcon que le déroulement de carriére
influe sur les décisions.Doivent étre exclues pour les nominations « les
opinions politiques ou autres » (principes directeurs,8® Congrés des
Nations unies, n° 2).

La notion méme de politique d’'action publique implique
nécessairement une hiérarchisation. Faute qimi se créeraient des
féodalités locales insupportables lorsqu’il s’ag’appliquer une loiégale
pour tous. De méme, qui ditpolitique d’action publique dit encore
concertationD’ou I'obligation deréunions régionales dbcales (cf.supra
1-3.2).

Mais subsiste le difficileprobléeme de la responsabilitécf.
infra 1-3.8).

Doivent étre maintenues leségles seloresquelles la parole a
I'audience estlibre et le chef de parquetépartit sescollaborateurs dans
les différents services.Bien desdivergencespeuventétre ainsi réglées.

Reste ainterpréter la régleselonlaquelle la fautedisciplinaire
s'apprécie «ompte tenu des obligations qdécoulent de lsubordination
hiérarchique » (art. 43 du statut) ce qui renvoie actuellementfai qu’il
est placésous la direction et leontrdle de seghefshiérarchiques estous
I'autorité du garde des Sceauart. 5 du statut).

Ces formules gagneraienta étre précisées en introduisant
dans les textes lanotion de politique d’action publique (cf. supra 1-3.2.)
et en obligeant a rendre compte de sonapplication. Devrait aussi étre
reconnue a tout magistrat, a coté de saliberté de parole al'audience,
la possibilité de demander a étre déchargé d'un dossier si son
traitement heurte ses convictions(cf. art. R 132-3 ducode de I'organi-
sationjudiciaire : «si le procureur général pres laCour de cassation
n'approuve pas les conclusions et qu@avocat général persiste, le
procureurgénéral délégue urautre avocatgénéral ouporte lui-méme la
parole a I'audience »).

[-3.5. La police judiciaire

C’est un partenaire indispensable de lpolitique d’action
publique.

Certes, leprocureur de laRépublique peut procéder lui-méme
atous les actesiécessairesi la recherche et a la poursuite didractions,

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



mais il peutsurtouty faire procéder(art. 41 du code derocedure pénale).
A cette fin, il dispose de plusieurgatégories d’auxiliaires.

Pour s’enquérir de la personnalité, dispose ducomité de
probation, du service de la protection judiciaire de la jeunesse, de
personneshabilitées par I'assemblée générale dguadiction.

Il dispose également d’expertspris sur des liste®tablies par
les cours d'appel et la Cour de cassation. pkut exceptionnellement
choisir un expert endehors de ces listes.

Dans cesdeux premiers cas, les auxiliaires sont, soit des
services duministéere de laJustice,soit des personnesélectionnées par
les magistrats.

Il dispose, enfin, de policiers et gendarmes qrelévent
d’autresministeres et sont généralement chargBautrestaches enplus
de leur activité depolice judiciaire. lls nedépendent pas de lmstice
pour leur recrutementleur rémunération, leur carriére, lesoyens misa
leur disposition.

Toutefois, leministre de la Justice co-signavec leministre
de la Défense ou de I'Intérieur lemrétés denomination des officiers de
police judiciaire sur avis conforme de commissions comprenant des
magistrats(art. 16 du code derocédure pénale). Laotation des officiers
de police judiciaire par le procureugénéral estprise en comptepour
toute décision d’avancement (artl19-1 ducode deprocédure pénale).

Le procureur de laRépublique «dirige I'activité desofficiers
et agents de policgudiciaire » (art. 12 et 41 du code dgrocédure pénale).
Il est pour celainformé «sansdélai » par eux desnfractions (art. 19) et
il choisit le serviceenquéteur(art. D 3 du code derocédure pénale). La
police judiciaire est encoreplacée sous la surveillance duyrocureur
général quihabilite les officiers de police judiciaire gbeut retirer cette
habilitation et qui lesnote (art. 13, 16 et19.1 du code deprocédure
pénale).

La chambred’accusation estthargée du contrble ; a ce titre,
elle peutprononcer dessanctions disciplinairegart. 13 et 227 ducode
de procédure pénale).

Enfin, le ministre de la Justice intervierdepuis la loi du
1¢" février 1994 dans lapréparation du décrefixant les catégories de
services ouunités et leurs criteres de compéten¢art. 15-1 ducode de
procédure pénale).

Il s’agit la d’'un systéemepouvant paraitre cohérentmais qui
révele desfailles dans la mesure ou, s’d le libre choix d'un service, le
magistrat nemaitrise pas legonditions d’emploi des personnels. [ege
d’instruction peut certedixer une date limite d’exécution de sesommis-
sions rogatoireqart. 151 du code derocédure pénale)mais il ne peut
étre assuréqu’elles serontintégralement exécutéesll s’agit certes, I3,
d’un probléme difficile, car la multitude des saisines d'un servieatraine
inévitablement unchoix de priorités. Or, cechoix n’est pasactuellement
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de la compétence demagistrats. Cettenaitrise desnoyens par d’autres
gue les magistratsalimente lesoupcon de dépendance de jlesstice a
I'’égard du politique.

Il est ensuiteavancé que lalouble dépendance degpoliciers

et gendarmes les conduit & transmettre dd#éments d’'une enquéte
couverte par le secred des autorités nonudiciaires.

Enfin, au-dela desrelations magistrats-policiers @ropos
d’affaires particulieres, se pose lguestion dedéterminer qui définit la
politique d’action publique lorsque lampératifs d’ordre publicprennent
une importance exceptionnelle : mouvemem&sendicatifs violents, ma-
nifestations publiquesaccompagnées deillages, d’inceniks, crises
urbaines... Des infractions d’ungravité certaine sont commises etleur
résultat largementdiffusé dans le public ; il es€vident que lagestion de
ces situations implique unaction politique.

La part du judiciaire dans ces derniéres hypothéses est
ambigué. Sonintervention estustifiée parl’existence d’infractions ; son
efficacité est réduite : il nesuffit pas deconnaitre I'existence dedélits,
encore faut-il en identifier leauteurs et legetrouver. Ici plusqu’ailleurs,
la maitrise des enquétes échappda justice dont l'interventionn’entre
généralement pas en ligne deompte dans leréglement politique des
affaires. Il n'y a pas ici d'instructions de non poursuite, mais une
impossibilité depoursuivre fauted’éléments qui nesont pas collectés.

Un Etat de droit peut-il s’accommoded’flots interdits a la
justice ou plutét de zones dontl'accés ne lui esipermis que lorsqu’il est
estimé ailleurs que son intervention esdievenue indispensable aegle-
ment d’'un conflit ? La crainte qud’on a de voir le conflit s’envenimer
a la suite dedécisions dgustice (mise endétention, condamnation...) est
certainementsurestimée le plusouvent, mais paforcément inexistante.

Mais penser que I'on exclut I'actiord’une justice impartiale
est dangereux emlémocratie.

La solution nedépend pas demagistrats qui doivenapporter
une réponse awaffaires dont ilssont saisislorsque tous lestléments
utiles a ladécision ont puétre réunis.

L'amnistie est de lacompétence dwParlement pour tirer les
conséquences de la fid'une crise grave. Mais, enattendant, ladécision
de mise enoeuvre desmoyens pourréunir les preuves et identifier les
auteurspose probléme.

Une des solutions parfoipréconisée estelle d'un rattache-
ment a lgustice des services de police judiciaire. Encore fauteiinarquer
que si les offices centraux et les servicedgionaux depolice judiciaire
ont une missionexclusive de police judiciaire, les autres services de
police, dont de nombreux fonctionnaires ontdaalité d’officier de police
judiciaire et desmissions en rapport avecette qualité, exercentquoti-
diennement desactivités qui conduisent a l'intervention de l@ustice.
Ainsi le travail de chacun se nourrit d’'informatioe®tenues dans uautre
cadre et pamd’autresunités.
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Il a pu aussiétre envisagé d'affecter, comme enltalie, un
certain nombred’enquéteursdirectementauprés desnagistrats, ce qui ne
doit conduire, sil'on veut éviter dessurchargesa ne leurconfier qu'un
nombre limité d’affaires.

D’autres mesures, préservant lecadre actuel, doiventétre
préférées et expérimentéeafin d'apprécier leur efficacité, avard’aller
vers dessolutionsplus radicales.

La direction de la gendarmerie efquemment confiéea un
magistrat, ce qufacilite les relations entre ledeuxinstitutions. Deméme,
un projet d'attribution de laqualité d'officier de police judiciaire a
certains agents dBadministration des douangwévoit queceux-ciseront
« dirigés par unmagistrat de l'ordrejudiciaire » afin d’assurer leur
indépendance (réponse ministérielle n° 1592&énat 27.03 1997).

Il serait opportun que danshacun dedaministéres concernés le
contrble de lapolice judiciaire soitconfiée a unmagistrat de l'ordre
judiciaire.

Encore faut-il bien préciser saplace. Au ministére de la
Défense, ledirecteur de la gendarmerie ne dirige pas seulentactivité
de police judiciaire des gendarmes ;l'tnverse, auministere de I'Inté-
rieur, le directeurcentral de lapolice judiciaire n’aaucuneautorité sur
d’autres servicesexercant desfonctions de police judiciaire(sécurité

publique, renseignementgénéraux en matiére deourses etjeux par
exemple, DST, emmatiére deterrorisme).

C’est donc trois magistrats de haut grade, assistés de
collaborateurs issus notamment du ministére de la Justice, qui
devraient étre placés respectivement auprés du directeur central de
la police, du directeur général de la gendarmerie et du directeur
général des douanes pour contrler toutes les missions de police
judiciaire. Cette mesure n’est pas exclusive de lamomination d'un
magistrat comme directeur de lapolice judiciaire, de la gendarmerie
ou des douanes.

La présence d’'un magistrat parmi le personnel enseignant
des écoles decommissaires de police et d'officiers degendarmerie
créerait aussi des liens plusétroits.

L’habilitation des officiers de police judiciaire devrait
s'accompagner d’uneprestation de serment devant le tribunal visant
le respect du secret, I'obligation d’exécuter les enquétes demandées
dans le respect ducode de procédure pénale et des droits de ’'homme.

L'inspection des activités de policejudiciaire en cas d'in-
cident dans I'exécution du service, sielle doit associer policiers et
gendarmes détachés, doit étreaussi composée denagistrats et dirigée
par I'un d’eux, voire rattachée a l'inspection générale desservices
judiciaires.

Les difficultés entre magistratsenquéteurs etofficiers de
police judiciaire viennent principalement des contradictions cuéuvent
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exister a propos dd’emploi au momentvoulu des effectifsnécessaires
pour I'accomplissement des missions de police judiciaire et gjaséra-
lement de l'affectation deeffectifs qu'implique la mise en place des
politiques d’actionpublique.

La commission estime indispensable I'existence d’unauto-
rité chargée de rapprocher lespoints de vue et de trancher, que ce
soit I'inspection telle qu’elle est définie ci-dessus ou le magistrat
détaché dans chaque ministére.

De méme que lanotation des officiers de policejudiciaire
est communiquée aux ministeres dont ils relévent, les appréciations
données dans leur corps respectif doivent étre transmises auxprocu-
reurs et un avis sollicité en cas de nomination de responsables des
services.

Le pouvoir disciplinaire en cas de faute dans I'exécution
d’'une mission de police judiciaire doit étre réservé a laseule chambre
d’accusation et non pasétre concurrent de celui du ministere auquel
appartient l'intéressé. Dans cette perspective, la liste de sanctions
devrait étre revue pour étre harmonisée avec celles en vigueudans
la fonction publique, afin qu’elles soient effectives et ne donnent pas
lieu a un simple changement d'affectation interne. Unepossibilité de
suspension provisoire par la chambre d'accusation rendrait alors
inutile la procédure de retrait d’habilitation et aurait I'avantage de
faire prendre la décision par desjuges.

Indépendamment des diffusions nécessaires aumvestiga-
tions en cours, les messages rendantompte desactivités de police
judiciaire ne doivent étre adressés, endehors des magistrats man-
dants, qu’aux magistrats détachés auprés desministéres concernés.
Aucune copie de procés-verbal ne doit, a peine desanction, étre
délivrée a d’autres que les magistrats destinataires.

Enfin, la commission souhaite rappeler que toutservice
doit rendre compte au procureur des infractions dont il a connais-
sance mais qu’il doit aussi lui transmettre les informations suscepti-
bles de nourrir la définition d’une politique d’action publique locale.

[-3.6. Les missions judiciaires

Le fondement del'autorité Iégitime desjuges résulte en
premier lieu deleur missionessentielle qui est d’appliquer lai. Il repose
également sur leunomination par leprésident de la République, steur
compétence professionnelle, reconnuseoit par le succésa un concours
suivi d’une formation spécifique (initiale puis continue) soit par une
sélection fondée sur ungratique professionnell@ntérieurea I'entrée dans
la magistrature, enfin sur lserment,prété lors de I'entrée enfonction,
qui donne la mesure exigeante des devoirs |leler charge.
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La mission que la loi assigne aux juges et a linstitution
judiciaire, notamment dans sa dimensipénale, conditionne lesmoyens
a mettre enoeuvre.

Si I'on veut cantonner lintervention judiciaire au traitement
des délinquancesd’une certainegravité, elle devrait alors s’appuyer sur
une organisatiorplus concentrée et une spécialisatiaccrue des magis-
trats. Les formeplus |égéres dedélinquance seraierlargementtraitées
en amont(« juges depaix », médiateurshénévoles,associationsamendes
forfaitaires).

Si Iinstitution judiciaire doit, au contraire, assurer dedispo-
sitifs de régulation sociale destinés adonner desréponsesa toutes les
formes de comportemerantisociaux, avec undle préventif plusmarqué,
elle devrait alorsdévelopper unecoordination accrue avec deombreux
partenaires (collectivités territoriales, administrationsmédiateurs, sys-
téme de santéservicessocio-éducatifs,etc.) pour accompagner le rappel
a la loi d’'une aide a ceux qui risquent de glisser vers d®smes de
délinquance plusdangereuses.

Si I'on considére enfin que l'institution doitcontinuera faire
face a ces deux types de missions, ugerganisation et unaugmentation
trés sensible des moyens s’imposent.

En l'état actuel deschoses, unméme motrecouvre plusieurs
activités.

Juger, c’est d'abord enconformité avec la loi rendre une
décision de maniére indépendante ietpartiale, a partird’'un dossier
préconstitué et aprés un débeabntradictoire. Unetelle définition rend
exactement compte dBactivité de laCour de cassation, edussi, dans
une largemesure, decelle descours d’appel ; elleestevalable dans les
juridictions de premiére instance ou, cependant, les autresssions du
juge, définies ci-dessous, tendent a prendre une plagrépondérante.

Etre juge, c’est ensuite assurer lintendance permettant de
juger dans de bonnes conditions. C’est pleis en plus le cagpour les
chefs de juridiction.

C’est encoreparticiper & des travaux derévention (juge des
enfants, juge dd’'application despeines).

C’est aussi mettre les dossiers atat d'étre jugés.Cela va
d’un pouvoir de contrdle du déroulementloyal de la procédure civile
(article 763 du nouveau code gerocédurecivile) a 'accomplissement de
tous les actes d’information que lguge d’instruction juge utiles a la
manifestation de lavérité en matiere pénale(article 91 du code de
procédure pénale).

C’est enfin accompagnen’exécution des décisions en cas de
difficultés ou contestations aucivil (juge de I'exécution, article

L 311-12-1 du code del'organisation judiciaire) comme aupénal, en
milieu fermé commeouvert (juge de I'application des peines).
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La réunion desdifférentes fonctions en uneméme personne,
qui est parfois larégle (le juge des enfants instruit, juge etontrdle
I'exécution de lasentence), n’est pas sans troubler parfois. Le cas le plus
présent dans les contestations est celui guge d’instruction, enquéteur
et juge, mais urjuge trés particulier car seslécisions peuventétre mises
en causelors dujugement aufond et souvent portenatteinte a des droits
fondamentaux (liberté d’aller et de venir, protection duomicile, des
conversations, de la correspondance,...).

Une placepremiére doit étre réservée ajugement. En aucun
cas le soupgcon nedoit porter atteinte d'indépendance et a I'impartialité
du juge. Non seulement ertalité, mais mémedans lesapparencescomme
le souligne laCour européenne dedroits de I'homme.

D’ou un débat récurrentAppartenant auméme corps que les
magistrats duministére public qui, dansl'état actuel de notre droitsont
reliés hiérarchiquement auministre de laJustice, les juges disiége ne
sont-ils pas susceptibled’étre soupgonnés dsoumission a laméme
hiérarchie qui, par ailleurs, n’est pas sans influence sleur carriére ?

Les propositions deéforme tendent soit acréer deux corps
distincts, soit, pour éviter le soupgon paricochet, acouper lelien entre
le parquet et le gouvernemerdoit, enfin, aagir dans les deuxlirections.

C’est souvent ursujet desurpriseal’étranger, voire erFrance,
d'apprendrequ’ici un magistratpeut étre tantéjuge, tantdét procureur au
cours de saarriére.

Par leur fonction, pardeur serment, parce qu’ils sonthargés
de veiller & I'application de laloi, parce qu'appréciant I'opportunité ou
non de poursuivre, ilsont lespremiers adécider dessuitesd’'une affaire
pénale commed’ailleurs civile ou commerciale lorsque la Idéur donne
un pouvoir d’initiative, parcequ’ils ne peuventequérir librement que ce
qui est « convenable abien de lgustice », les magistrats du parquednt
une partiesinguliere dans les procesAvocats de lasociété, soutient-on
parfois ; s’ils sontavocats,c’est de la loi.

De la méme facondoivent pouvoir accédera la fonction de
juge les membres du barreawgien sdr, maisaussi de l'université, des

administrations et delivers milieux économiques.

Certains membres de la commission estiment quecdaver-
gence accrue destatuts du parquet et daiége qu’'elle a proposée par
ailleurs doit étre accompagnée d'une différenciation plus nette des
carrieres desnagistrats dusieége et duparquet et par uneéflexion sur
I’office du juge.

Juger, c’estrendre une décision au fond sur léisiges dont
les tribunauxsont saisis. Cegfugements concernent une affaidétermi-
née ; il estinterdit aux juridictions « de prononcer par voie déposition
générale et réglementaire sur leauses quieur sontsoumises » (article
5 du code civil). Seules les voies de recoynm®vues sont susceptibles de
remettre en cause une décision. Mais ceouvoir juridictionnel ne
comprend pas seulement técision qui met fina une contestation. Des
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mesures provisoires, pdeur gravité, en cequ’elles portent atteinte a un
droit particulierementprotégé, nepeuventétre décidées que par yage.

Mais, en toutes matiéres, undossier sur lequel va statuer le
juge doit étre constitué. Denombreuses personneg contribuent : le
ministére public, des administrations, les partiesvec l'aide de leurs
conseils. Faut-ilaussi que les juges participentcatte tiche commec’est
le cas devant les tribunauglus quedevant lescours ?

Au pénal, principalement, on soutiergénéralementqu’il faut
distinguer les fonctions d@oursuite, d’instruction et de jugemen®utre
que ce n’est vrai que pour unminorité de cas(7,3 % seulement des
affaires soumises aufribunaux correctionnels enl995 sontpassées par
un cabinet d’instruction), in’est pasévident que la séparatioessentielle
se situeentre poursuite et instruction. Elle sgtue plutdét entre poursuite
et actes portant atteinte a des droits fondamentaux a l'occasion de la
recherche des preuves.

Le pouvoir de poursuites’accompagne, on I'a vu, du pouvoir
de non poursuite.

Mais, pour que cehoix puisseétre éclairé, ilfaut évidemment
gue celui quidevra prendre lesdécisions ait lesmoyens de s’informer,
de réunir despreuves.

Entre lefait susceptible de constituer unefraction et ledroit
que dira la juridiction de jugement s'interposent degérations de
différentes natures :

- les unes sont des acte€cessairespour la recherche de la preuve des
infractions présumeées.

Parfois, ellessont banales en’entrainent pas dgiéne marquante (audi-
tions, confrontations,expertises,...) ; mais en d’autres circonstances, elles
impliguent une restriction des droits ddhomme protégés par les traités
et les lois (intégrité physique pour deprélévements, libertéd’aller et de
venir, protection du domicile et des correspondancegsodes ordres, droit
de propriété) ;

- d’autres sont desdécisions deoursuite ou de non poursuite prisesit
initialement, soitaprés desnvestigations plus ou moins longueésstinées

a les éclairer ;

- la derniére, enfin, est unedécision dgugement au fond.

S'il est évident etconsacré par la lo{article 49 alinéa 2 du
code de procédure pénalegzomme par lajurisprudence de la Cour de
Strasbourg au nom d&impartialité, que celui qui juge ne peutavoir
participé aaucune degleux phasegrécédentes, lguestion sepose de
savoir si les fonctions de poursuite et d’instruction des affaidesvent
étre séparées.

La situation dudroit francais actuel est singuliéreDans la
grandemajorité desaffaires, le parquet rocede ou fait procédea tous
les actes nécessaires aracherche des infractions » et poursuit (article
41 du code deprocédure pénale).
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Ce n’est que dans unminorité de cagju’il abandonne c#ele :
obligatoirement enmatiére decrime et, pour lesdélits, lorsqu’il ne peut
procéder lui-mémeda certains acteséservés aguge d’instruction(déten-
tion, écoutes téléphoniquesactes a effectuer a I'étranger lorsque les
conventions I'exigent). Maisalors lejuge non seulemeninstruit mais
c’est lui qui, a I'issue de laprocédure, prend la décision gmursuite ou
de non poursuite. Sans powutant, en cas de renvaevant le tribunal,
soutenir sadécision al’audience de jugement.

Quelle quesoit donc l'autorité qui intervient, lesfonctions de
poursuite et d’investigatiorsont réunies dans la mémgersonne.

Ce qui fait la différenceentre les deuxfonctions ne réside
donc pas dans unprétendueopposition entre la poursuite et I'instruction.
Il s’agit en réalité d'un probléme dedroits protégés. Certains ne peuvent
étre atteints que par unealécision d'un juge et pour qu’il n'y ait pas
d’interférence entre ceacte grave et lgpoursuite desnvestigations, ce
juge ne doit pas participer Benquéte.

Les incompatibilités sontdonc entre poursuiteéclairée par
I'enquéte - accomplissement d’actes attentatoires aux dfoilslamentaux
- jugement.

On trouve certes dans certaineslégislations étrangéres des
autorités différentes chargées’une part, de I'enquéte etd’autre part, de
la poursuite maisalors lapolicea la charge de Ipremiére et le ministéere
public de la seconde.

Dans ce processus, il esteux moments importants.

Le premier intervient lorsque les indicegunis permettent de
faire peser sur une personne desupcons. Elle doit alors, pour se
défendre,pouvoir étre assistéed’un avocat. Actuellement ce droit s’exerce
lorsqu’une personne estéférée soit directement devant le tribunal par le
ministere public, soit devant un juge d’instruction par unenise en
examen. Cettalerniére décision est interprétédans le publiccomme une
atteintesérieused la présomptiond’innocence (cfinfra Il). Il existe certes
une positionintermédiaire de ¢émoin assisté » lorsqu’un juge estime ne
pas devoir mettre enexamen une personneisée dans le réquisitoire
introductif du parquet ou une constitution de partie civile, mais’agit
la d’'une procédure peu répandudont I'extension serait encouragée par
une modification souhaitable des articles 104 et 105cdde deprocédure
pénale (cf. infra 11-2).

Si ia recherche des preuves est un acte accessoire de
poursuite, cela impliquenécessairement que lorsque dssupconsappa-
raissent, les droits de ladéfense doivent étre sauvegardés,dol la
possibilité del’intervention d’'un avocatavantl’audience de jugement, ce
qui n’est actuellement le cas quans les affairesoumisesa I'instruction.

Le deuxiéme moment inportant d’'uneenquéte est celui ou
pour réunir lespreuves il faut user deoercition :perquisitionnerpour
saisir despiéces a conviction, écouter desommunicationstéléphoniques,
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placer en garde a vueuis en détention pour éviter des pressions,
concertations, fuites.

Cela conduit immanquablemeRts’interroger sur laépartition
des réles dans lanise enétat desaffairespénales quiconduit dans des
affaires certes statistiquemelfitmitées mais importantes pateur techni-
cité, leur complexité, leurgravité, leurs prolongements internationaux ou
leur pluralité d’auteursprésumés ercontradiction entre eux, @énettre en
route d’'une part des mesures d’investigation, et d’aupeet, desmesures
portant atteinte a dedroits de ’lhomme fondamentauxliberté d’aller et
de venir, de choisir soractivité, de ommuniquer, sécurit¢ dudomicile
et des biens,...).

Ce second domaine est incontestablement dedapétence
des seuls juges. L’enjeu edl’autant plus importantqu’au stade des
indices les plus grandgwécautionsdoiventétre prises. L’intervention du
juge a pour finalité de veiller a la régularité desinvestigations, non de
les entreprendre. Haut doncaller plusloin pour uneplus grande garantie
en matiere decoercition.

Le Conseil constitutionnel aappelé le 16uillet 1996 que « la
recherche des auteurd’infraction est nécessaire a lssauvegarde des
principes et droits de valeur constitutionnelle ; qu’'il appartientlégis-
lateur d’assurer la conciliatiorentre cet objectif de valeuconstitution-
nelle et I'exercice dedibertés publiques constitutionnellement garanties,
au nombre desquelles figurent ldberté individuelle, et notamment
I'inviolabilité du domicile ».

En conséquencepour le Conseil, ce n'esgu’en cas d’enquéte
de flagrance emmatiére deterrorisme que peuvenétre autorisées par le
président dutribunal des perquisitions et saisies dait. Ce droit n’est
évidemment pas reconnu guocureur de laRépublique en cas d’enquéte
préliminaire, mais pas davantage au juge d’instruction ckautorité
investie de la charge deelle-ci ne peut sevoir « en outre attribuer des
pouvoirs d’autoriser, de diriger et deontrbler les opérations eoours ».
Celaentrainerait des atteintesxcessives a ldiberté individuelle.

Que dire alorsd’atteintes aussi caractérisées (atteintes au
secret des correspondancexrites ou orales) ou plus graves encore
(détention) ?

On peut tirer deux conséquences de la décision donseil
constitutionnel.

D’abord, sil'Etat ne doit pas étre désarmé, ce quautorise
«tous lesactes d’information utilesa la manifestation de lavérité »
(article 81 ducode deprocédure pénale)encore faut-il distinguer selon
les actes. Lorsquesont encause dedibertés individuelles, laprocédure
doit étre renforcée en vue denieux lesprotéger.

Cette protection passegnsuite, par une dissociation entre celui
qui « autorise, dirige etontrdle » etcelui qui a la charge d’instruire,
c’'est-a-dire derassembler les preuvegrace a I'acte enquestion.
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Notre droit actuel connait déja desexigences pocédurales
renforcées lorsqu’une liberté individuelle est encause :protection du
domicile (perquisition conduite par leseuls officiers de policgudiciaire
en cas d’infraction flagrante et obligation de l'accord {mtéressé en
coursd’enquéte préliminaire), desommunicationgéléphoniques (écoutes
possibles seulement pour les infractions f#gs graves,pour une certaine
durée et suordred’un juge), de laiberté d’aller et de venir(durée limitée
des gardes a vueavec contrble d’'un magistrat, détention provisoire
décidée seulement par urjuge, pour des motifs et dans deonditions
strictementprécisés).

Mais celui quidécide de lanesure (officier de police judiciaire
pour lesperquisitions et les gardesvaie - procureur efuge d’instruction)
a en mémetemps, sauf exception, la charge Henquéte.

Et lorsqu’il s’agit d’un juge d’instruction, il choisit de mettre
ou non en examengdécision interprétéesouvent, malgré lechangement
de vocabulaire, comme uné&tapeimportante vers lacondamnation.

C’est enconfiant a une autrautorité lespouvoirs d’enquéte
qui impliguent obligatoirementa un certain stade/'intervention de la
défense, qu’un desmotifs de suspicion contraire a lgrésomption
d’'innocenceserait atténué.

On verra (infra 1) que le renforcement de Ig@résomption
d’'innocence conduitnécessairement, aux yeux de kommission, a
reconsidérer lesattributions des juges d’instruction enatiére de déten-
tion, de durée de la procédure, deecret.

Méme si la commission estime ne pas pouvoir,dans les
limites de temps dont elle dispose,tirer toutes lesconséquences des
développements quiprécedent, elleconstate que, dans ladurée, cela
conduira & distinguer les fonctions d’enquéte et dejugement, etdonc
a singulariser le réle du juge - voire a ne confier cette mission
essentiellequ’a des magistrats confirmés.

Dans cette perspective, eta titre seulement indicatif, la
commission aenvisagé queéinscription sur uneliste aprés unnombre
d’années de carriéreuvrirait un choix : devenir juge dans les tribunaux
et les cours d'appel, ou opter pour poste d’encadrement au parquet.
Avant, les magistrats, sous la direction dehefs de juridiction, seraient
chargés de lanise enétat desprocédurescomme del’aide a la décision.
Une telleorientation implique unérés sensibleaugmentation des effectifs.

Dans legrade supérieur, lepassages d’'une fonction laautre
seraient plus rares, en vue d’uméorientation de carriére, dmpliquant
en tout cas un changement de juridiction. A ce stade, pourragatement
étre nommés des jugevenant d’horizons divers. La question d@&che-
vinage peut se poser, mais la commission n’a pu I'examiner dardéla
qui lui était imparti.

Enfin, la Cour de cassation, gardienne de I'application de la
loi, recruteraitindifféremment ausiége, auparquet et a I'extérieur.
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I va de soi que de telxhangements negeuvent étre que
progressifs en ce qu’ils concernent desangementsindispensables de

mentalité venant a la suite d’'unévolution desstatuts du parquefsupra
I1-3.4). Desétapessont nécessaires avec degustements.

Seul compte l'objectif : lever tout soupgon sur lgustice.

I-3.7. Le Conseil supérieur
de la magistrature

Il a, actuellement, quatrearactéristiques.

Il est, d’abord, divisé en deux formations, l'une pour les
magistrats dusiege, I'autre pour ceux duparquet,avec toutefoisquatre
membres communs, les nomagistrats.

Sa composition, ensuite, compremadajoritairement des magis-
trats élus (six), les personnalités extérieures a haagistratureétant au
nombre de quatredésignées par le Président de République, les
présidents de I’Assembléamationale et duSénat, leConseil d’Etat.

Il a le Président de la Républigueomme président et legarde
des Sceaux commeice-président en matiére deomination, les chefs de
la Cour decassation comm@résidents respectivement desleux forma-
tions en matiére disciplinaire.

Il peut exécuter desgmissions d’'informationdans les juridic-
tions (article 20 de ldoi organique du 5février 1994). Il a été appelé a
donner desavis au Président de [eRépublique.

La premiére question estelle de I'extension de sesouvoirs.
. En matiére disciplinaire

La commission souhaite unetelle extension pour les magis-
trats du parquet assimilés a leurs collegues du siég@our la disci-
pline : la décision est rendue par le Conseil supérieur de la
magistrature, dans saformation compétente pour le parquet, et non
par le garde des Sceaux sur avis du Conseil.

En cette matiére, le Conseil supérieur de la magistrature
doit pouvoir saisir de demandes decompléments d'enquétel’inspec-
tion des services judiciaires qui nedépend, en I'état, que duministre.
Cela impliquerait que les membres de l'inspection soienhommés sur
avis conforme du Conseil.

La commission estime que le Conseilsupérieur de la
magistrature peut étre saisi, comme c’est actuellement le cas, par le
garde des Sceauxmais qu'il doit pouvoir aussi I'étre par les chefs de
cour. Il ne pourrait, par contre, s’autosaisir.

Un rapporteur désigné par le président de laformation
serait chargé d'enquéter sur lesfaits dont le Conseil supérieur de
la magistrature est saisi et de proposer une sanction auConseil si
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les faits lui paraissaient caractérisés. |l neprendrait, par contre, pas
part au vote. Son role deviendrait alors comparable a celui d'un
commissaire du Gouvernement.

Enfin, la publicité des audiences disciplinaires, admise
actuellement par les deux formations en application de I&Convention
européenne desauvegarde desdroits de 'homme, doit étre consacrée
dans le statut.

En matiére de nominations

Pour mettre fin au soupgon quel’intervention du garde des
Sceauxdans lacarriere desmagistrats du parquefait peser sur I'impar-
tialité de leurs décisions, laommission estime indispensable urégorme
du systéme actuel deomination des magistrats dparquet.

Pour les magistrats dusiége, deux systémessont envigueur.
Le Conseil supérieur de lanagistrature recherche et propose Ruésident
de la République lesmagistrats de la Cour de cassation, lgseemiers
présidents des courd’appel et lesprésidents dedribunaux degrande
instance qui lui paraissent leglus aptes a remplir ces fonctionsapres
examen des dossiers et convocation des candidats a ces postes. Pour le:
autres postes, les propositiossnt faites par le garde des Sceauxais
le Conseil supérieur de lanagistraturepeut émettre uravis nonconforme
qui empéche lanomination.

Cette dualité s’explique par le soucid’éviter au Conseil
supérieur de lamagistrature d’avoir a entreprendre pour tous heagis-
trats du siege la mémerecherche de candidats. Dein 1994 adécembre
1996, cet organisme fait 164 propositions etdonné 2 513avis ; onvoit
ainsi I'importance respective de ces deux typesnaeninations.L’exten-
sion du premier type delécision atous les magistrats dsiége aurait pour
conséquence lanécessité de transférer a u@onseil supérieur de la
magistrature,occupé aplein temps, une partie de la direction dservices
judiciaires duministére, ce qui ne paraijpas, enl’état, opportun.

Pour leparquet, les deuxypes de solutions ont ététudiés par
le commission.

Dans la premiére hypothése,toutes les nominationssont
proposées par lgarde des Sceaux, l[Bonseil supérieur de lmagistrature
n'intervenant que pourdonner un avis quidoit étre conforme, ce qui
constituerait unprogrés trés sensible par rapport asystéemeactuel dans
lequel le ministre peutpasser outrea un avis défavorable.Dans ce cas,
le Conseil supérieur de lamagistrature n’examine que les dossiers des
magistrats proposés et deceux, peu nombreux, qui onformé des
réclamations contre I@roposition.

L'intérét de cette solution s’explique par la Haboration
nécessaire quidoit s’instaurer entre leministére et lesparquets pour la
mise en place d'une politique d’action publique. Celaexplique la
différence de statutivec lesiege.
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La deuxiéme solution estcalquée surcelle retenue pour le
siége : lemmominations des magistrats gnarquet de laCour de cassation,
procureursgénéraux efrocureurs de I&République sont proposées par le
Conseil supérieur de lanagistrature awPrésident de la République.

C’est la méme référence a la nécessitd’'une politique de
I'action publique efficace qui est i@vancée,mais en sens inverse : seule
la rupture dulien pour les nomination$era cesser lesoupgond’'une mise
en place d’'unepolitiqgue decomplaisancevis-a-vis de I'exécutif.

D’un droit de vetodans lapremiére hypothése opasse icia
un réle actif du Conseilsupérieur de lamagistrature qui estonduit a
comparer lesmérites respectifs de tous lesandidatspossibles, voire a en
susciter, sans aucuneférence a lanature des relationsouées avec le
ministéere tout enprenant évidemment en comptdeur participation
efficace aux politiquesiéfinies.

Pour rapprocher les deusystémes, il faudrait que l@rmation
du Conseil ayant seulement vocation a donnerefwser un aviconforme
examine systématiquement les dossiers de tous damdidats alors que
rien ne I'y oblige; la légitimité d'une telle démarche pourrait étre
contestée et ikxisterait un risque devoir se développer unelynamique
conflictuelle; I'expérience montre en effet que dans unombre non
négligeable de cas, le dossier @andidatbénéficiant de laproposition
ministérielle n’apparait pasomme indiscutablemerdgupérieur &elui des
autres candidats.

La commission, en raison de laspécificité de lamission du
parquet et faisant de la mise en placed’'une politique de I'action
publique rénovée supposant une concertation confiante entregous les
acteurs un axeessentiel de ses propositions, a majoritairementhoisi
la premiere solution. Pour elle, le garde des Sceaux propose les
nominations ; I'avis du Conseil supérieur de la magistrature doit étre
conforme.

Mais cette solution n’est retenue par lacommission que si,
en méme temps, les instructionsparticulieres données par leministre
sont interdites (cf. supra I-3.3).

En tout cas, la commission n'a passtimé devoir faire une
place a part aux procureurs généraux, le roleplus important qu’elle
souhaite leur voir tenir devant avoir pour conséquence degaranties
de nomination. Elle souhaite doncqu’ils ne soient plus nommés en
conseil des ministres.

Compte tenu du rdle spécifique que lacommission souhaite
donner au procureur général prés la Cour de cassation pour la
sélection desrecours contre les décisions declassement sans suite
(cf. supra 1-3.1) ; il a été envisagé qu'il soit nommé surproposition
du Conseil supérieur de la magistrature. Ce mode de nominationa
aussi étésuggéré pour tous les autres membres duparquet général
de la Cour decassation dans lamesure ouceux-ci n’exercentaucune
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responsabilité dans la conduite de I'action publique. Mais cette
position n’'est pasmajoritaire au sein de lacommission.

La commission n’estime, par contre, passouhaitable que
soit attribuée au Conseil supérieur de la magistrature une compétence
en matiere de définition et contréle de [I'action publique. S'il est
opportun qu'il soit renseigné en vue depromotions sur lesconditions
dans lesquelles les magistrats du parquet s’'acquittent de leurs
fonctions, il ne peut entrer dans sesattributions de fixer lui-méme le
cadre desactivités de politique d’'action publique ni, d’'une maniére
générale, de sesubstituer a la chancellerie pour la gestion duservice
public de la justice.

La commission souhaite enfin quesoit inscrit dans les textes
le droit pour le Président de la Républigue dedemander au Conseil
supérieur de lamagistrature, dans I'une ou l'autre de sesformations,
un avis sur une questiontouchant au fonctionnement de la justice.

L'extension de ses pouvoirsétant admise, se pose alors la
guestion de la composition du Conseilsupérieur de la magistrature.

La commission estime :

Que pour éviter les risques de corporatisme, en présence
d’'un renforcement de l'indépendance des magistratsceux-ci doivent
étre minoritaires au Conseil supérieur de la magistrature.

Que le mode de scrutin retenu pour leur désignation doit
garantir une représentation aussi large quepossible desmagistrats.

Que le Conseil supérieur de la magistrature doit étre
unique afin de manifester I'unité de la magistrature mais que, compte
tenu des problemes spécifiques a traiter, il doit se réunir en trois
formations, I'une pour le siége, l'autre pour le parquet, en raison des
différences de statuts (absence d’'inamovibilité, mutatiordans I'intérét
du service, lien hiérarchique, différence entre les modes de nomina-
tion), la troisiéme étant pléniere.

Que les deux premiéressont compétentes, chacune en ce
qui la concerne pour les nominations, la discipline et lesdemandes
d'avis qui lui sont spécifiques.

Que la formation pléniére est compétente pour répondre
aux demandes d’'avisdont elle a été saisie par lePrésident de la
République, pour arréter des regles defonctionnement communes,
pour rédiger le rapport annuel.

Que les personnalités n’appartenant « ni auParlement, ni
a l'ordre judiciaire» (art. 65 de la Constitution) doivent étre au
nombre de sept, désignées par le Président de la République(deux)
sans contreseing, leprésident de I'’Assemblée nationale (deux), le
président du Sénat (deux) et 'assemblée générale duConseil d’'Etat
parmi sesmembres (une).
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Que les magistrats, au nombre de sixdans chaque brma-
tion, doivent représenter les différents grades de lahiérarchie (1% et
2¢ grade, hors hiérarchie, Cour de cassation), aveccing membres de
la fonction, siége ouparquet, concernée et un del'autre fonction,
comme actuellement.

Que le vice-président du Conseil supérieur de la magistra-
ture est désigné par le Président de laRépublique parmi les deux
personnalités qu’il choisit et qu'il a voix prépondérante en cas de
partage.

Que la formation pléniere réunit tous les membres mais
que pour respecter leséquilibres, les non magistrats y disposent
chacun d’'une double voix.

Que le garde desSceaux intervient au Conseilpour propo-
ser des nominationslorsqu’il en a le pouvoir, pour donner un avis
sur les autres, pour saisir enmatiere de discipline et, éventuellement,
présenter sesobservations mais qu’il n'est pas membre du Conseil
supérieur de la magistrature.

Que constitutionnellement le Président dela République est
le président du Conseil supérieur de la magistrature, mais que,
destinataire des propositions et avis du Conseil, il ysiége sans voix
délibérative ; qu'il lui appartient en cas de désaccord sur une
proposiltion de nomination de demander uneautre délibération au
Conseil.

Qu’enfin, les formations disciplinaires commeactuellement
sont présidées respectivement par le premier président de laCour de
cassation et le procureurgénéral pres cette cour.

I-3.8. La responsabilité des magistrats

On a vu que le jugetire son autorité légitime de sfonction
qui est d’appliquer laloi, des modalités de sanomination, de sa
compétence et de soserment.

La sanction de sesdécisions se fait pat’exercice desvoies
de recoursprévues par les texteRour protéger sonindépendance, il ne
doit pasétre soumisa des actions directes emsponsabilité qupourraient
étre intentées pour le harceler.

) D’ou un régime particulier qui substitue laesponsabilité de
I'Etat a celle desmagistrats.

Le dommagecausé par lefonctionnementdéfectueux de la
justice estréparé parl’Etat en cas de fautdourde ou dedéni de jistice
(article L.781-1 du code de I'organisation judiciaire).

L’Etat garantit la ou les fautepersonnelles des magistraés
condition qu’elles se rattachent au service public de la justfaeticles
L. 781-1 ducode de l'organisatiofudiciaire - 11-1 du statut, casscrim.
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7 février 1991); il peut exercer ensuite unaction récursoirecontre le
magistrat devant unehambrecivile de laCour de cassation, ce qu’il n'a
jamais fait.

L’Etat garantit encore ledommagerésultant d’'une « faute
guelconque »commise dans léonctionnement de la tutelle descapables
par un juge dedutelles (article 473 du codeivil). La encore une action
récursoire estpossible.

Enfin, 'Etat répare lepréjudice subi par un condamnédont
I'innocence a été reconnua la suited’une procédure de révision(article
626 du code de procédurpénale) ou par ung@ersonne quiaprés avoir
été détenueprovisoirement,a bénéficié d’'un non-lieu, d’'une relaxe ou
d’un acquittement(article 149 ducode deprocédure pénale).

Au pénal, lachambre criminelle de I€our decassationdans
des affaires visant des magistrats pour des actes de leurs fonctions,
estimé, d’'une part, que leslécisions deguges ne peuvenétre critiquées
gque par l'exercice desvoies de recours et ne peuvent donétre
constitutives parelles-mémes d’uncrime ou d’undélit et, d’autre part,
gu’'il en va de méme pour les magistrats du parquet qui classes@ns
suite, prennent dequisitions ou développeniibrement lesobservations
gu’ils croient convenables abien de lajustice (cass. crim. 9écembre
1981 ; 9 mars 1983).

Mais une plus grande indépendanamwit conduire a une plus
granderesponsabilité.

La question sepose lorsque I'Etat a été condamné par une
juridiction (civile, administrative, Cour d&trasbourg) ou uneommission
(indemnisation d’unedétention) en raisord’une faute d’'un magistrat.

Les décisions devraient étre systématiquement transmises
au Conseil supérieur de lamagistrature pour qu’il en tienne éventuel-
lement compte lorsqu’est envisagée lapromotion du magistrat.

Il va de soi que ceci nesaurait recevoir application en cas
de décision collégiale mais seulement pour fautepersonnelle.

Mais la commissioninsiste pour que ledébat porte aussi, ici
commeailleurs, sur deshangements denentalité.

Le serment devrait prendre en compte, commemaintenant,
les notions de qualité, de loyauté, de dignité, mais aussi seréférer a
I'application de la loi, ce qui est la fonction du magistrat, dans le
respect desdroits de I'homme, & l'impartialité et ajouter au respect
du secret desdélibérations qui estpermanent, le respect du secret de
toutes les informations dont dispose lemagistrat tant qu’il n’est pas
autorisé par la loi a en faire état.

Pour faciliter la mise en jeu de la responsabilité discipli-
naire des magistrats, lacommission a proposé que la faculté desaisir
le Conseil supérieur de la magistrature soit ouverte également aux
chefs decour (cf. supra 1-3.7).
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Doit étre approfondie enfin, pour le parquet, la sanction
du non respect du pouvoir hiérarchique, par référence alobligation
de loyauté; celle-ci impligue la participation a des réunions de
concertations, l'information sur les affaires et leur suivi, le compte
rendu d’activité, l'absence d'ingérence dans un service auquel le
magistrat n’est pas affecté.

A Tlinverse, évidemment, le magistrat du parquet a la
possibilité de demander aétre déchargé d'une affaire pour raison de
conscience etconservé sa liberté de parolea I'audience.

C’est en mettant’accent sur les devoirs dkeur charge et, par
voie de conséquence, sur la responsabilité déontologique sja&firmera
I'impartialité desmagistrats.

[-3.9. La dimension internationale

La dimension internationale et pluparticuliérement euro-
péenne,qu’il s’agisse de I'Unioneuropéenne ou du Conseil d&urope,
a largementinspiré les évolutionsjudiciaires depuis quelquedécennies.

De méme, lesnfractionstransfrontiéres senultiplient.

Face a cette situation, la commissigirestmaintesfois référée
aux régles posées par @onventioneuropéenne dsauvegarde des droits
de I'homme, ce qui ne signifie pas que doétre recherchée une
uniformisation desprocéduresmais plutét une harmonisation.

Elle estime, en outre, que ldsontieres nedoivent pasétre un
obstaclea la poursuite des investigatiorsl’étranger. Elle préconise pour
cela que chaquéois quecela n’est pas interdit par utmaité, lesdemandes
d’enquétes soientransmises directemend’autorité judiciaire a autorité
judiciaire.

Lorsque ces demandes d’entraid@&pressive internationale
posent des questions deouveraineté oud’'ordre public dans lepays

demandeur ou dans Ie@ays d'exécution, le contrbleavant envoi a

'extérieur ou avantexécution de lademandeadressée a l&rance est
actuellementeffectué par leministre de la Justice.

Il pourrait apparaitrepréférable que ce contrélsoit effectué
par des magistrats dsiége (les chambres d’accusation interviennent en
matiere d’extradition - article 5 de laloi du 10 mars 1927). La
commission espére quel’intervention d’'uneréglementation européenne
viendra résoudre cette difficulté.

Dans ledélai dont elle disposait et pour rester dans lecadre
de sa saisine, la commission, stlle s’est largement informée sur les
pratiques étrangéeres, n’'a toutefois pas approfondi saréflexion dans
le domaine essentiel des relations judiciaires internationalesippelé a
connaitre un grand développement.
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Chapitre |1

Il - La personne
presumée innocente
face a la justice

et a l'opinion
publique
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II-1. La présomption d’innocence

La présomptiond’innocence est umroit fondamentalproclamé
comme tel parl’article 9 de laDéclaration du 26aolt 1789, I'article 11
de la Déclaration universelle des droits ldleomme du 10décembre 1948,
I'article 6-2 de laConvention européenne desauvegarde des droits de
I'lhomme du 4 novembre 1950article 14 du Pacteinternational relatif
aux droitscivils et politique du 16décembre 1966. Le principe a été
inséré dans l'article 9-1 du code civil par la loi du 4 janvier 1993.

C’est un droit individuel dont la violation porteatteinte non
seulement & unpersonnedéterminée, mais aussi, par ricoched,une part,
a ses proches et, d'autart, a I'entreprise ou la fonction dankesquelles
elle exerce sesesponsabilités. Ifaut aussi prendre egompte les affaires
impliquant plusieurs personnes dont ledéréts peuventétre divergents.

La présomptiond’innocence ne cesse que si la personne est
déclarée coupable. Cetteculpabilité doit étre « légalement établie »
(Conventioneuropéenne deauvegarde des droits dehomme et Pacte).
La déclaration universelleprécise, s'il enétait besoin, que celadoit se
faire « au coursd’un procés public ou toutes les garantiegcessaires a
la défense ont été assurées ».

Des voies de recours peuvent encogéae exercées qui ne
suppriment padobligation laisséea I'accusation de prouver l'infraction.

Le champ d'application de laprésomption, endépit de la
formulation del’article 9 de la Déclaration,dépasse lsimple cadrepénal.

En premierlieu, le courant jurisprudentieétendant legjaran-
ties du droit pénal et de la procédure pénaleonduit a appliquer la
présomption d’'innocenced toute mesurecoercitive, «méme si le |égisla-
teur a laissé le soin de la prononcer a unautorité denature non
judiciaire » (Conseil constitutionnel, 17 janvier 1989), telles que les
sanctions administrativegrononcées par desarganismes &aractére non
juridictionnel » comme lesautorités administrativesindépendantes ou les
sanctions fiscales déBinstant ol elle ne sont pagxclusivementrépara-
trices d’'un préjudice.

Ainsi, il apparaitclairement que laprésomption d’'innocence
n‘est que la conséquence préventive de pdeotection de laliberté
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individuelle, garantie constitutionnelle, dotiarrticle 66 de notreConsti-
tution attribueexpressémenta l'autorité judiciaire la sauvegarde, sous
tous sesaspects »selon le Conseikonstitutionnel.

En deuxieme lieu, lechampd’application de laprésomption
d'innocences’étend également adomaine civil, depuis la loi du fanvier
1993 introduisant dans le code civil un article 9-1, qui permetoate
personne de demander guge civil, méme en référé,l'insertion d'une
rectification ou la diffusion d’'uncommuniqué denature afaire cesser

I'atteinte a la présomptiond’innocence, et cela aufrais de l'auteur de
cette atteinte.

Si aucuneenquéten’est encoreouverte, la personne s’estimant
mise encause par lesmédias peutpoursuivre en diffamation. La loi du
4 janvier 1993prévoyait dans ce cas aussi la possibilité déclamer en
référé uneinsertion pourfaire cesser I'atteintea la présomption d’inno-
cence, mais la loi du 2400t 1993 modifiantl’article 9-1 du code civil
I'a réservée auwstade ou uneprocédure esbuverte.

La commission estime majoritairement que ce dispositif
doit étre étendu au cas deviolation de la présomption d’innocence
avant 'ouverture d'une procédure, l'intervention du juge desréférés
dans le rapport de force presse-particulier étant une garantie et
permettant un contrdle meilleur que le simple exercice du droit de
réponse. Cette protection doit également s’étendre aux personnes
morales.

Le principe de la présomption d'innocence emporte des
conséquencesessentielles l'interdiction de I'affirmation méme formelle
de la culpabilité avant toutjugement, lefait que lacharge de lgpreuve
incombe aux partiepoursuivantes, I'absence daréjugé, lareconnais-
sance dubénéfice dudoute pour tout accusé, Igrohibition desprésomp-
tions irréfragables de responsabilité.

[I-2. La mise en cause d’'un suspect

Avant de s’'intéresser auxatteintescausées a la présomption
d’'innocence par lesmédias, lacommission aestimé devoir porter son
attention sur celles quirésultent de la procédure pénale elle-méme et de
sa mise enoeuvre.

La présomptiond’innocence est d’abord en effet umégle qui
s’'impose aux magistrats.

C’est au parquet et ajuge d’instruction de rassembler les
preuvesd’une infraction a la loi pénale sansprésumer de laculpabilité.
Il leur appartient de recherchetant ce qui est achargequ'a décharge,
faisant bénéficier lesuspect du doute. lls ne peuvent le faire od@ns le
respect degprocédures légales.
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Pour euxaussi la présomptiond’innocence ne cessgu’en cas
de déclaration de culpabilité guypermettra de sanctionner par des peines
d’emprisonnement, d’amende, dmnfiscation, d’'interdiction profession-
nelle, de retrait de permis ou d’obligation dmins, parexemple.

Or les mémesmesures peuvenétre décidées par ewavant
toute condamnation.Elles s’appellent alors :incarcération provisoire,
cautionnement, saisiecontréle judiciaire et il peut n’y avoir aucune
solution decontinuité entre les deuxsituations.

Qui plus est,si ces mesures sont parfois strictemegtessaires
a larecherche des preuves dont ekirgé le juge (détention en cei’elle
empéche desressions, saisie...), d’autres supposent que la preuve de
I'infraction estdéja acquise et que la mesure ne s'applique donc pas a un
présumé innocent (détention <«pour mettre fin a l'infraction ouprévenir
son renouvellement » - article 144 du code deprocédure pénale -
obligation de soins,nterdiction d'une activité professionnelle dorsque
I'infraction a été commisedans I'exercice ou a l'occasion de I'exercice
de ces activités » - articlel38, 12°, du code de procédurepénale -,
cautionnementgarantissant « laréparation desdommages causés par
I'infraction » - article 142 ducode deprocédure pénale...).

Le respect de laméme présomptions’impose évidemment a
ceux qui, en amont, saisissent lesutoritésjudiciaires. La Cour euro-
péenne deslroits de 'lhomme I'gugé dans I'affaire Allenet deRibemont
c/ France pour le ministre deIntérieur et desresponsables policiers de
I'enquéte.

Mais cela ne sauraitempécher lapolice judiciaire «de
constater les infractions a la Igiénale, d'enrassembler les preuves et
d’en rechercher lesauteurs » (article 14 ducode deprocédure pénale), le
procureur de laRépublique derechercher et poursuivre « lesfractions »

a la loi pénale (article 41 du code deprocédure pénale) et lauge
d’instruction de <«procéder, conformément a la loi, a tous lesctes

d’information qu’il juge utiles a la manifestation de laérité » (article 81
du code deprocédure pénale).

Ce qui implique I'emploi demesures coercitives dans les cas
limitativement prévus par la loi etsouscontréle judiciaire.

La plus grande attention dodétre portée sur lenoment auquel
la situation d’'une personne, toujourprésumée innocente, bascule aux
yeux del'opinion vers celui deprévenu ou de mis eexamen et sur les
conditions d’emploi de mesures coercitives a son encontre.

Deux voies peuventétre choisies par le parquet.

Dans lapremiére, a une phaselus oumoins longued’enquéte
préliminaire ou deflagrantdélit, sous lecontrle duparquet,succéde une
comparutionsoit immédiate, soidifférée (convocation citation directe)
devant la juridiction de jugement.

Ces procédurexoncernent la grandmajorité desaffaires (en
1995, les tribunaux correctionnefsont été saisis que darng3 % des cas
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par des renvois dguge d’'instruction) et ne sont egénéral pas deelles
qui attirent unepublicité endehors de 'audience. peut cependantarriver
que certaines affairesjotamment enmatieére économique ou financiere,
soient conduites pendant une certaiderée par lapolice ou lagendar-
merie, sous leontréle duparquet,puis déféréesdirectement d'audience.

Dans cepremier cas, l'avocat n’intervient, en dehorsd’'une
mesure de gardeé vue, quedevant le tribunal.

Le parquet usera de la seconde voie, la saisitien juge
d’instruction, en cas derésomption decrime ou lorsquepour un délit,
des mesures deoercition s’avérentindispensables, des suspects en fuite
doivent faire I'objet d’'un mandat, des expertises sonécessaires, des
investigations a’étranger s’imposent etplus généralement en présence
d’une affaire complexe. Des victimes peuvent choisirn@me voie en se
constituant partie civile.

La mise enexamen a deux effetsontraires : sielle permet
I'exercice des droits de laléfense avec l'interventiond’'un avocat qui
prend connaissance du dossier et assiste la persomse encause,elle
a aussipour conséquencd’opprobre jeté surcelle-ci.

Le passage, avec la loi du 4 janvier 1993, du statutincul-
pé» a celui de «mis enexamen » estimmédiatement passé dans le
vocabulaire,y compris dans les articles de presse. Il dsuteux quecela
ait changé quoi que ce soifpour celui qui estconcerné comme pour le
public en ce qui concerne lprésomption d’innocence.

Or, au début decertainesprocédures pénalesy compris de
celles ouvertes d'initiative du parquet, laresponsabilité degpersonnes
soupgonnées apparaidifficile a cerner. Afin de mieux protéger la
présomption d’'innocence, il serait, dans ces canuhaitable que lgsiges
d’instruction neprocédent pas immédiatement a une miseesxiamen et
qgu’ils utilisent les dispositiondégislatives leurpermettant d’entendre les
intéressés en qualité de témoins, en présedae avocat ayant ewacces
au dossier.

Ce sont les articles 104 et 105 du code pi®cédure pénale
qui prévoient le cagl’'unepersonne contre laquelle la partie poursuivante
(partie civile ou procureur)considérequ’existent des indices qu’un juge
d’instruction estime insuffisants pour urmise enexamen. Dans cesas,
des droits dedéfense importantssont reconnusafin de permettretres tét
un débatvéritablement contradictoire.

Le nombre des personndsnéficiant de cestatut de «émoin
assisté »n’est pas connu aveprécision. Les étudegonduites sur deux
ans,dans leurs ressorts, par legsagistrats de la commissionmontrent
gque ce statutn’est que rarement choisi par lgages d’instruction et
seulementdans la quasi-totalité des cas lorsquepkrsonnevisée l'a été
dans une constitution de partoévile mais pas lorsqu’elle est nommément
désignée par Igparquet.

Afin d’inciter les magistrats instructeurs a utiliser plus
souvent qu’aujourd’hui les possibilités offertes par ces textes, la
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commission estime opportune une modification des articles 104 et 105
du code de procédure pénale pour donner au juge d’instruction, en
I'absence méme de toute demande d'un témoin, le pouvoir de lui
accorder d'office I'assistance d'unavocat, qu'il soit ou non visé par
I'acte qui l'a saisi.

Il convient cependant de rester prudent, laprocédure dite
du « témoin assisté » nedevant pasétre banalisée etdevenir, aux yeux
de l'opinion publique, I'équivalent d’une mise en examen qui,l'expé-
rience I'a montrée, a étérapidement assimilée a I'ancienne inculpa-
tion.

La plus grande attention doit, en tout cas, étre apportée au
choix du moment de lamise en examen. Mais la commission n'a pas
estimé souhaitable deprévoir un appel de cette décision qui, en cas
de confirmation, renforcerait le soupcon.

1I-3. Les mesures attentatoire_s
a la liberté d’aller et de venir

[I-3.1. La garde a vue

Le placement en gardea vue est un moment sensible de
I'enquéte avec sonintérét et sesrisques.

Il intervient a un momenimposé a I'enquéteur(arrestation en
flagrant délit) ou choisi par lui ou le juge d’instruction (enquéte
préliminaire, instruction) lorsqu’existent deéléments susceptiblesd’étre
décisifs pour larecherche de lgpreuve.

La rétention de lapersonne est utile pour l'interrogeéyviter
en un moment important des concertations isnlant ceux quidevront
étre confrontés, ainsi quepour effectuer des perquisitions par surprise.
Les droits de la personngardée a vue ont été récemment améliofasis
a un proche, examemédical, présence ddé’avocat). Il estcependant
évident que lexonditions matérielles, quidoivent encore étre amélio-
rées (locaux, repos, nourriture) placent la personngyardée a vue en
position d’infériorité face aux enquéteurs : il ne lui est pastifié qu’elle
a le droit de se taire et son avocat qui n’interviequ’'a la vingtiéme
heure, n'a pas connaissance de f@aocédure etn’assiste pas aux
interrogatoires. Sonble d'assistance psychologique et de conseil, s'il a
constitué unréel progrés, doitencoreétre étendu. La loi du 4anvier
1993 qui prévoyait aterme une intervention dés ldéébut de lagarde a
vue a été réformée sur geoint.

La commission estime,a l'unanimité, que I'avocat doit
pouvoir intervenir dés la premiére heure de la gardea vue. Il sera,
comme actuellement, «informé de la nature de I'infraction recher-
chée » sans avoiracces a la procédure.
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La commission estimenécessaire unaleuxiéme intervention
de I'avocat en cas de prolongation de lgarde a vue mais estpartagée
sur les conditions d’exercice.

Pour les uns, il s'agitd’une intervention lors de la prolon-
gation avec prise deconnaissance degproces-verbaux d'interrogatoire
de la personne en garde a vue et discussion avd@utorité devant
statuer et ce, a plus forte raison, lorsque l'intéressé n’a pu étre
transféré ou que lemagistrat n'a pu se déplacer.

Pour les autres, il s’agit d’'une rencontre avecl'intéressé,
dés la prolongation, et sous lesnémes conditions que lapremiére fois.

La commission rappelle que les textes actuels sur le
contrdle de la garde a vue et sa prolongation par les magistrats
doivent étre réellement appliqués.

La commission estime que les victimes enraison du
dommage causé par I'infraction, ou de leur situation personnelle,
peuvent aussi étre affectées par uneaudition et des confrontations et
que l'aide psychologiqueapportée par un défenseur,n’'impliquant pas
une constitution de partie civile, peut leur étre trés utile.

La commission estime enfin indispensable I'enregistrement
par magnétophone desinterrogatoires et confrontations en cours de
garde a vue, les bandes immédiatement placéessous scellés étant
écoutées en cas daivergence entre les proposrapportés par proces-
verbal et les déclarations ultérieures.

[1-3.2. La comparution directe
devant le tribunal

Dans cecas, seul le tribunal et lprésident de lguridiction
peuvent lors d'une audience toujourscontradictoire prendre, le cas
échéant, etsous certaines conditions des mesures deercition dont la
durée est limitéedans letemps.

Le président ou sondélégué statue certes erchambre du
conseil, hors donc detoute publicité, mais les mesuregu’il prend sont
limitées dans le temps (deux mois pour ¢entréle judiciaire - article 394
du code deprocédure pénale - deux jours ouvrables pour le mandat de
dépdt - article 396 ducode deprocédure pénale)Dans tous les autres
cas, ledébat estpublic.

Le prévenu peuttoujours étre assistéd’un avocat. Ildispose
d’'un délai pour préparer sa défense.

La commission estime, dans ces conditions, que la situation
est satisfaisante.



[1-3.3. La mise en détention provisoire

La situation appelle ici desaméliorations compte tenu de la
gravité de lamesure.

De I'article 9 de laDéclaration degroits de I'homme del789,
qui apresavoir affirmé la présomptiond’innocence deout hommeprécise
que « s'il estjugé indispensable dd’arréter, toute rigueur qui ne serait
pas nécessairepour s’assurer de sa personm®it étre réprimée par la
loi », a l'article 8-3 du Pacte international relatif aux droits civils et
politiques quidispose que « ladétention depersonnes qui attendent de
passer en jugement ndoit pas étre la régle » orretrouve lefondement
du principe rappelé parl'article 137 du code deprocédure pénale : ce
n'est qu'« atitre exceptionnel » qu'une personngeut étre placée en
détention provisoire.

Le probléme nait lorsqu’il s’agit de délimiter les casl’ouver-
ture a détention préventive. Lprochefait aujuge dedétenir pour faire
pression et obtenir umveu estparfois fondé.

Le rdle préventif de la détentionn’est pas exclu puisque la
Convention européenne deslroits de I'hnomme dans son article 5-1 c)
I'envisage «lorsqu’il y a desnotifs raisonnables de croire a laécessité
de I'empécher deommettre une infraction ou de s’enfuaprésl’accom-
plissement deelle-ci ».

Dans lesaffairesterminées aiwcours del'année 1995, lejuges
d’instruction ontplacé 23 979personnes sous mandat dépdt (mesure
exceptionnelleordonnée « si leobligations ducontrdle judiciaire sont
insuffisantes », article 137 et 144 du code mtecédure pénale) et 18042
sous contrble judiciaire soit quatredétentionspour trois contréles.

La commission estime que le pouvoir de mettre erdéten-
tion doit étre séparé de celuid’enquéter et c’est al'unanimité qu’elle
souhaite l'intervention d’'une collégialité dont le juge d’instruction
serait exclu.

Cettecollégialité a été estiméendispensable par laommission
unanime parceu’il s’agit de la plusgrave desmesures possibles, lourde
de conséquencepour la présomptiond’innocence, et ce quelle qusoit
I'issue de la procédureCette solution avaitiéja étéretenue dans Ipasseé,
puis abandonnée faute dmroyens. La solutiomécessitera unenodifica-
tion de lacarte judiciaire.

Si la collégialité apparait comme la garantie principale, une
majorité des membres de la commission estime en outrgu’il serait
opportun de distinguer entre les motifs demise en détention selon la
peine encourue. Ainsi, le motif d'ordre public dans sa rédaction
restrictive de la loi du 30 décembre 1996 ne serairetenu, comme
dans certains paysétrangers, que si la peineencourue était supérieure
a trois années. Endeca, seul l'intérét de I'enquéte, a I'exclusion de
tout autre motif, pourrait justifier une détention.
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Outre les conditions denise en détention,doit étre prise en
compte ladurée decelle-ci. Déja notre droit connait desdates-butoirs
au-dela desquelles le renouvellement de fh@esure n’estplus possible.

Mais la commission rappelle qu’'a I'intérieur méme des délais,
la détention doit cesser lorsque les conditions initiales nesont plus
remplies.

Comme lerappelle laCoureuropéenne dedroits del’homme
(Letellier ¢/ France -26.06.1991), le risquéel depression sur les¢moins
gui peut avoirexisté a l'origine s’atténue et disparait méme au fil du
temps, lerisque defuite ne peut s’apprécieruniguement selon lgravité
de la peine encourue maisdoit s’'analyser en fonctiond’éléments
supplémentaires, lgouble a l'ordre public n’est pertinent que si cairdre
reste réellement menacé et'il repose sur des faits de naturendqontrer
que l'élargissement du détentroubleraitréellement I'ordre public.

Par ailleurs le code derocédure pénaladonne auxchambres
d’accusation, eparticulierement a leurprésidents,d’importants pouvoirs
d’évocation et de contrble de l'usage fait par eges d’instruction de
leurs pouvoirs enmatiere de détentiorprovisoire.

La commission regrette que cedispositif tres complet, qui
lorsqu’il est appliqué avec rigueur donne de bonsrésultats, reste trop
fréeguemment lettre morte le plus souvent faute demoyens humains
suffisants.

Enfin, la loi du 30décembre 1996 a apporté umeodification
importante a I'article 149 deode de procédurgénale relatif a I'indem-
nisation desdétentions aprésion-lieu, relaxe ouacquittement.

La commission unanime estime que lagravité d’une déten-
tion, qui ne cause pas qu'unpréjudice économique, implique que la
décision qui accorde ourefuse une indemnité soit motivée.

l1-4. La durée des procédures

Le temps enmatiere de présomptiord’innocence est d’autant
plus important dans lg@rocédure pénale francaise queskecret del’instruc-
tion entretient le soupgon pendant upériode pouvangétre longue.

Toute personne an droit fondamental &tre jugéedans undélai
raisonnable (article 6 de la Conventienropéenne dsauvegarde des droits
de 'homme).Toute personneprésuméeinnocente a un «roit aucri » pour
protester publiguemertdontre les accusationgortéescontre elle.

Cela conduita rechercher lenomenta partir duqueldoit cesser
le secret es’engager urprocessus derocéspublic. Latradition francaise
laisse le choix au juge du moment dlenquéte est estimée compléte et
justifie un renvoi enaudience publique et ce, sanéel contrble.
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Un nouvel équilibre doit étre trouvé pour que soit effectif le
droit de comparaitrepubliqguement devant une juridictiodans undélai
raisonnable.

Il existe déja un mécanisme prévoyant la possibilitpour le
juge d’instruction, dans un dossiecomplexe concernant plusieurs mis en
examen, deprendre desdécisions denon-lieu ou de renvoi, en ne visant
gue certains d'entre euXarticle 182 du code derocédure pénalemais
cette possibilité est peuwtilisée. De méme,l'article 175-1 du code de
procédure pénale permet aux personnes en examen et a la paitde de
demander, awout d'un an, qu’il soit mis fin a I'instruction ; si le juge
décide depoursuivre l'information,l'appel estpossible. Enfin, I'article
145-3 du code deprocédure pénale,dans sarédaction de la loi du
30 décembre 1996Gyrévoit qu’'en renouvelant ladétention au-delad’un
certain délai (un anpour les crimes,huit mois pour lesdélits) lejuge
doit justifier la poursuite de I'information et indiquer le@élai prévisible
d’achévement de la procédure.

La solution ne pourraenir qued’une décision d’'une formation
juridictionnelle extérieure a I'enquéte quacceptera la prolongation de
celle-ci ouordonnera lssaisine de lajuridiction daigement a lI'occasion
d’'un examenpériodique a destchéances fixées par l@i, comme en
matiere de détention, ce qui vaatieux que d’attendre la demanaBune
partie (partiecivile ou mis enexamen) ou duministere public.

La commission, unanime, est favorable a la fixation de
dates-butoirs pouvant la aussivarier en fonction de la gravité de la
peine encourue. Cesdates pourraient aussi étre en rapport avec la
prolongation de la détention.

Le renouvellement ne peutétre indéfini. La saisine de la
juridiction de jugement en audience publique doit étre la regle a
I'issue d’'un certain délai, si du moins un non-lieu n'intervient pas. Il
appartient ensuite a la juridiction, en audience publique, d’ordonner
un supplément d’'information si elle s’estime insuffisammentéclairée.

Ainsi serait restitué a la juridiction de jugement lerble
fondamental qui est lesien dans un Etat de droit.

I1-5. La publicité des investigations

S’il est des personnes qui revendiqudrgutementleur culpa-
bilité et qui recherchent lapublicité pour l'infraction qu’elles ont
commise, laplupart des mis en examen redoutent que leur affaioét
mise sur la place publigue.

Plusieurs raisons sontinvoquées pour justifier I'existence
d’'une phasesecréte de la procéduravant l'audience publique.
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Le secret est d'aborchécessaire pour que lesinvestigations
aientquelque chance d’aboutir avant que s®rganise la disparition des
preuves, la concertation entre legéressés, lepressions sur lesémoins.

Il évite ensuite que soitprématurément etpubliquement
soupgonnée ungersonne dont laculpabilité n’est pasencore reconnue
par jugement. En ce sensplrotége la présomptiord’innocence ; iln’est
gue de constater que l#aculté donnée aux détenus dkemander la
publicité des débats sur undemande demise enliberté soumise a une
chambre d’accusation’est utilisée qu’exceptionnellement pour edéduire
que le secret essouventsouhaité par lepersonnes mises eexamen.

Enfin le secret apport@lus desérénité auxmagistrats qui ne
sont passoumis a la tentation du vedettariat et aopessions.

Mais le secret n'estqu’une régle relative puisqu’il peut
exceptionnellemenétre levédevant la chambre d’accusation (article 199
et 199-1 du code derocédure pénale) equ’il ne s'impose pas a tous
(mis en examenyictime, témoins).

Il s’agit pour les magistrats d’un devoir de leur charge dont
la commission tient a rappeler la particuliere importance.

Il'y a pour euxtrois sortes de secrets. Celui deglibérés que
les juges s’engagent par serméngarder «religieusement » et qyamais
ne pourraétre enfreint (article 6 du statut). Celui portant sur IéE@ments
des enquétes et ddsstructions (article 11 dicode pénal) et qui cédera
lorsque la loi l'autorise et lorsqud’affaire viendra a l'audienceCelui
qui vise, endehors detoute procédure, uneonfidence dont le magistrat
est dépositaire par professiqiarticle 226-13 du code pénal - n° 15 des
principes fondamentauxelatifs a l'indépendance de lamagistrature -

7¢ congres desNationsuniespour laprévention ducrime et le traitement
des délinquants - Milan985).

Les sanctionssont pénales etlisciplinaires.

La commission constate que leméme secret de I'enquéte
s'impose aux enquéteurs etestime que des poursuitesdisciplinaires
devraient étre systématiquement engagées en cas demmunication
de quelque nature qu’elle soit; cette régle de politique de I'action
publique devrait étre rappelée.

Dans la phase de l'enquéte, lanécessité de préserver la
présomption d'innocence et de ne pas désarmerl|’Etat doit conduire,
pour la commission, a interdire aux enquéteurs dedivulguer les noms
des personnes susceptibled’étre mises en cause,y compris lorsqu’elles
sont placées engarde a vue, et ce, sous peine desanctions pénales.

Dans la phase de poursuite des investigations par dgsges
d’instruction, la communication de l'identité doit étre autorisée en cas
de fuite des auteurssupposésfaisant redouter un renouvellement de
I'infraction, pour susciter des témoignages en cas de suspiciod’une
série d’'actes criminels ou délictuels (meurtres, vols, sectes...), en cas
de « trouble exceptionnel et persistant a I'ordre public en raison de
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la gravité de l'infraction, des circonstances de sa commission ou de
I'importance du préjudice » (article 144 du code deprocédure pénale
dans sarédaction de la loi du 30 décembre 1996).

Lorsqu’il s’agit d’élus ou de personnes faisant publique-
ment appel a I'épargne la commission estrestée partagée sur la
possibilité de dévoiler leur identité. Pour la majorité, le principe
constitutionnel d’égalité entre les citoyensy fait obstacle. Pour la
minorité, la publicité qu'ils ont recherchée peut conduire a une
solution inverse.

Mais le probleme de la publicit¢ demoms n’est pas leseul.
Une personne mise enause doitpouvoir sefaire entendre au courd’un
débat public dans certaines circonstances.

Il serait vain de prétendre que lesecret estnécessaire aux
investigationsau-delad’'unedurée certesvariable - ce qui est déapprécia-
tion d’un juge - mais qui peut, relativemenfréquemment,étre courte.

Mais il ne faut pas méconnaitre laisque d'une publicité
prématurée alors que les contours d'une affaire ne sont pascore
vraiment dessinés, c’est-a-dire la possibilitd'un jugementhatif au vu
des seulstléments connus et que lasuite peut faire apparaitresous un
jour entierementnouveau.

C’est pourquoi la commission unanime estime qu'une
juridiction collégiale, selon le cas du premier ou dwsecond degré,
indépendante dujuge d’instruction, doit étre saisie en matiere :

- de mise endétention et derenouvellement de la mesure ;
- de contestation sur larégularité de la procédure ;

- de contestation sur ladurée de la procédure ;

- de contestation sur le refus d’accomplir certainsactes.

Cette juridiction doit statuer publiquement sauf a refuser
la publicité, qui est le principe, pour des motifs tirés des seules
nécessités de l'enquéte, de Il'intérét deiers, des nécessités déordre
public et de la protection des bonnesmoeurs (conditions actuelles de
I'article 199 du code deprocédure pénale).

[1-6. Autres orientations

La commissiona plus brievement exploré’autres directions
visant a mieux protéger la présomptiond’innocence.

I1-6.1. Dépénalisation et transaction

On évoqueparfois le caractereexcessif de lapénalisation du
droit francais detelle sorte qu’unsoupcon deculpabilité atteint des
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personnes dont le comportement, paépréhensible qu’il soit, ne mérite
pas une poursuit@énale maistout au plus dessanctionsadministratives
ou disciplinaires.

Selon certains, une des pistes pquréserver la présomption
d’'innocence serait donc unedépénalisation quiviserait principalement
d’ailleurs la vie économique.

Croire quel'on résoudra ainspartie des problemeselatifs a
la présomption d’innocence reléve de l'utopie, car le recours aux
infractions dedroit commun qu’onvoit mal dépénalisées(escroquerie -
faux - recel..) est leplus souventutilisé et continuera al'étre. C’est
pourquoi la commission, sans exclure leprincipe d'une dépénalisation
pour que ne soit soumis a la juridiction pénale que ce qui mérite de
I'étre et non pas pour faire échapper des délinquants atoute
intervention judiciaire, estime que I'étude plus approfondie de ce
probleme n’entre pas dans sa mission.

Mais elle rappelle I'évolution des derniéres décennies. Le
recours a la justice en cas d’infraction n’appelle p@sune réponse
répressive. Les textgsrévoient déja ladispense de peine et lmédiation
gui supposent I'existencd’une infraction présuméecontre une personne
connue maid'inutilité de la sanctionnepénalement car soreclassement
est assuré, laictime dédommagée et lerouble a I'ordre public disparu.

Dans uneautre direction, onrencontre desanctions adminis-
tratives confiées a des autoritéadministrativesindépendantes, pagxem-
ple, aux banques enmatiére de chéquesans provision, lajustice
n'intervenant quedans des cagxceptionnels, comme recours.

Dans cesmatiéres,judicieusement choisies, le secrptotége
la présomption d’'innocence sangjue, pour autant, le public soitrivé
d’'une information qui neprésenteaucun intérét au casparticulier mais
seulementdans le cadred’une politique d’ensemble.

Enfin, dans laméme ligne, lerecours a I'ordonnance pénale
pour la répression decertains délits reconnus pourrait étre a nouveau
envisagé, acondition de remplir les exigencesfixées par le Conseil
constitutionnel dans sadécision du 2 février 1995 : une proposition
du parquet agréée par l'intéressé, dans le respect des droits de la
défense, nepourrait étre fixée que par unjuge. On réglerait ainsi
rapidement et sans publicité un contentieux de masse de peu de
gravité.

Dans leméme ordre d'idée d'une prééminence excessive de
la voie pénale dans notre droit, il faudrait éviter que cette procédure
qui tient le civil en I'état (article 4 du code deprocédure pénale) soit
utilisée pour obtenir des preuves enfaisant peser abusivement des
SOUPGONS Sur unepersonne.

De méme l'unité desfautes pénales etciviles entraine des
condamnations pour des faitsn’ayant pour fondement qu’'une faute
tres légére justiciable d'un autre traitement civil ou administratif.
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[1-6.2. « Le plaider coupable »

L'introduction endroit francaisd’un choix ouvert al'intéressé
de « plaidercoupable » formulé eraudience publique avec la garantie de
I'assistance d’'un avocaerait susceptible d’aboutir a uaccourcissement
des délaisd’investigation et de favoriser une informatigrlus exacte du
public.

La commission n'a cependant pas retenu cett@rocédure.

Non parce qu’elle seraiétrangére anotre traditionmais parce
que ses avantages n'ont paaru évidents.

La preuve de l'infraction est a la charge de la partie poursui-
vante et il n'est pas concevable quéntéressé qui aparticipé contre
lui-méme & larecherche ne puisseevenir ultérieurement sur ses/eux,
ce qui seraitpréjudiciable auxnvestigations sielles ont étéinterrompues
prématurément.

L'aveu peut étre équivoque notamment erprésence delu-
sieurs suspectsl’'un pouvant plaider coupable pour supporter inexacte-
ment toute laresponsabilité dedaits ou, a l'inverse, minimiser sa
participation.

Sauf dans des cagxceptionnels et encore a la condition que
celafasse cesser l'infraction entrainel’identification d’autrescoupables
(trafic de stupéfiants -article 222-43 ducode pénal -terrorisme -article
422-1 et 2 ducode pénal) I'aveu n'a pas deconséquence sur ldurée
voire I'exemption de peinel’idée de négociation sur ldurée ou lanature
de la sanction esétrangere a nosraditions.

L'aveu, pour des infractions mineures, aija pris en consi-
dération pour mettre en place unmédiation. Il paraitinutile de I'étendre
ad’autreshypothéses.

Enfin, l'accélération des procédurepeut étre obtenue par
d’autres moyens qud’aveu.

[1-6.3. Le casier judiciaire
et les enquétes de personnalité

Le casierjudiciaire met a la disposition des magistrats des
renseignements importants surgassé degersonnessoupgonnées ce qui
aun doubleintérét: connaitre la personnalité d@ntéressé etappliquer,
le cas échéant, lesanctions de laécidive.

De méme le juged’instructiondoit (crime) oupeut (délit) faire
procéder a une enquéte sur la personnalité des misesamen ainsi que
sur leur situation matérielle, familiale ou sociale. Il peut également
prescrire un examemmédical etpsychologique (article 81 du code de
procédure pénale).

On congoit l'intérét detels renseignements pour personnaliser
une peine en cas daéclaration de culpabilit§art. 132-24 du cod@énal).
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Mais ils peuventaussi jouer contre la@résomption d'innocence detelle
sorte que certainpays lesexcluent dudébat sur laculpabilité.

Cette solution n'a pas été retenue par la commission. Le
principe de proportionnalité intervient des que des mesures doivent
étre prises et non seulemenfors du choix d’'une peine. Cela implique
une meilleure connaissance de la personne mise en cause et I'on ne
pourrait affirmer que cela lui sera, par principe, défavorable.

[1-7. L’'information du public

[1-7.1. La liberté d’expression

L'un des droits « lesplus précieux del’homme » (art. 11 de
la Déclaration deglroits de 'homme du 2&o0t 1789) reconnu a lgpresse
qualifiée de «hien de garde de ldémocratie » par l&our européenne
des droits de I'homme, l&iberté d’expression, « bouclier des autrdsoits
et libertés »,selon le Conseil constitutionnel, « constitlian des fonde-
ments essentiels d'unsociété démocratique et vaunéme pour desidées
qui heurtent, choquent ounquiétent » (Cour européenne desroits de
I'lhomme).

Cetteliberté essentielle que la commission tient a rappeler en
exerguesuppose toutefois des « devoirs responsabilités » et pewubir
des restrictionslégales nécessairedans unesociété démocratiquenotam-
ment pourprotéger « la réputation ou lefroits d'autrui » et «empécher
la divulgation d’informations confidentielles ou pogarantir I'autorité et
I'impartialité du pouvoir judiciaire » (art. 10-2 de laConvention euro-
péenne desauvegarde des droits de I'homme).

Cette liberté de communiquer des « informations » et des
« idées » (article 10de la Conventionporte a I'évidence sur lesfaits dont
sont saisis les tribunaux.

Le probléeme degestrictions estésolu difféeremment selon les
pays.

Parfois, toute allusiona l'identité d’une personneplacée sous
main de justice ou erfuite et tout commentaire avant lgrocés sont
interdits a peine desanctionpénale (Contempt ofCourt Act de 1981au
Royaume-Uni,interdiction derévéler lesnoms et investigations enours
au Danemark). Le servicehargé despoursuites ne peut padavantage
faire desconférences de presse.

Ailleurs la presse ne publie que Iggénom etinitiale du nom
du mis en causqPays-Bas).

Dans certains pays, les magistratent chargésd’'informer la
presse, sanpouvoir porterpréjudice a I'enquéte encours et aususpect.
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Il s’agit plutét d’expliquer laprocédure (Allemagne etPays-
Bas : unmagistrat dusiége et un dwarquet -Belgique : un magistrat
du parquet).

L'autocontréle de la press@our éviter des proces esplus
(Allemagne) ou moins(Brésil) étendu.

Le droit francais a organisé uansemble de sanction®nales
en cas de refus du droit deéponse, diffamation, infractions aux
interdictions depublication (loi du 29 juillet 1881), violation dusecret
professionnel(articles 226-13 et 14 ducode pénal), publication de
constitution de parties civileqloi du 2 juillet 1931), publication de
commentairespour exercer des pressions sur lgEsnoins ou leguridic-
tions (article 434-16 dwode pénal). Aucivil, sontprévus desommuni-
qués etdommages-intéréts(articles 9-1 et 1382 du code civil) ainsi que
des publications rectificatives ou informativédroit de réponse, avis de
non-lieu - article 177-1 et 212-1 du code dwocédure pénale).

La commission constate que l'absence d’orgatisciplinaire
au sein de Ipresse a conduié privilégier lessanctiongpénales owiviles.

Sauf exceptions (cfinfra 11-7.3.), la commission ne souhaite
pas que soientmultipliées les incriminations. Elle estime, par contre,
majoritairement, qu’il y a lieu d'étendre la procédure del'article 9-1
du code civil, aux cas deviolation de la présomption d'innocence en
dehors detoute enquéte.

Les problématiques de lajustice et de la predsergentquant
ala gestion du temps. Leystéme francais est uvbstacle a une publicité
rapide garantissant une information contradictoire.

Alertés par unesituation defait qui présentel’apparenced’une
violation de laloi, les magistrats recueilleront deimdices, puisrassem-
bleront des chargepour, enfin, apprécier selon leur intimeconviction la
valeur des preuveséunies etaffirmer ou non laculpabilité.

Ce cheminementpeut étre long. Il exige que lesjuges
disposent d’'un «élai raisonnable »pour agir, au sens de l&onvention
européenne deauvegarde des droits dehomme.

Cela signifie ensuite que I'imagaitiale de la situationpeut,
ala fin, étre confirmée ouprécisée,maisaussi complétement transformée
au point de neplus faire apparaitre deviolation de la loi.

Sur les 63 942 personnes mises en examen dansaffesres
dont I'instruction s’esterminée en 1995, 801, soit 12,2 % onthénéficié
d’un non-lieu. Fauted’analyse pluspoussée,(ces personnes avaient-elles
été poursuivies par Iparquet ou une partie civile ? Avaient-elles ou non
été placées en détentioprovisoire ?) il n’est possible’en tirer qu'une
conclusion :dans une affaire suhuit, les indices ousoupcgonsinitiaux
n'ont pas étéconfirmés, d’'ou l'intérét d'investigationspousséesqui, en
France, sefont avant I'audience dpigement, laquelleest, enconséquence,
de courtedurée.
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Ce tempsn’est pas celui de la presse a qlilon ne saurait
imposer de neendre compte que dgsgements, ce quseraitgravement
confondrel'interdiction de se prononceprématurément sur laulpabilité
avec le devoir de rendre compte au public ¢gdi€nomenes de société que
constituent, par exemple, leactes de délinquance ou larouvements
économiques esociaux sousprétexte qu’ils sontsoumis aux tribunaux.

La commission rappelle avecforce que la liberté d’'infor-
mation n’'est passeulement undroit et un devoir pour les journalistes,
c'est avanttout, en démocratie, undroit des citoyens qui permetaussi
a ces derniers, d'accéder a la connaissance du fonctionnement de la
justice.

La nécessaire pluralité de laresse et la situation deoncur-
rence qu’elle suppostendent araccourcir toujours plus léeemps que se
donne la pressepour publier une information, ce qupeut rendre les
commentairesaléatoires, voiredivinatoires.

La différence de point de vud’'un organe de presse a @utre
pourrait relativiser ce que pourrait avoir deéremptoire uneaffirmation

de I'un d’eux, mais il faudraitpour cela quechacun aitaccésal’ensemble
des informations.

Enfin, la presse ne pouvant rendcempte detout - alors que
le ministére public doit apporter ungéponsea toute saisine - dexhoix
sont indispensables,d’ou un risque de rupture del'égalité entre les
citoyens.

La presse, enfin, cesont certes des journalistes qui se
réclament d’'une chartefrancaise adoptée eh918 etcomplétée enl1938,
ainsi qued’'une déclaration deMunich de 1971 leurreconnaissant des
droits etleur imposant des devoirs, mais ce saussi deentreprises qui
pour vivre doiventréaliser desprofits et qui ont une ligne éditoriale.

Les moyensmodernes de diffusion des informations (de
l'audiovisuel a I'Internet) multiplient lessupports et augmentent la
rapidité desdiffusions, d’'ol une plusgrande difficulté pour les citoyens
lorsqu’il s’agit de vérifier si leur droit a la présomption d’innocence a
été respecté.

[1-7.2. L'information de la presse

La presse, pour exercer sodroit d’information, doit elle-
méme s’informer, rechercher deéléments.

Selon la déclaration de Munich « lggurnalistes revendiquent
le libre accés a toutes les sources d’'information et Wroit d’enquéter
librement surtous les faits quiconditionnent la vie publique. Le secret
des affaires publiques owprivées nepeut, en cecas, étre opposé au
journaliste que par exception et erertu demotifs clairementexprimés ».

C’est le « journalismed’investigation » dont il serait vain de
contesterqu’il est aussi alimenté par des indiscrétions appuyées par des
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photocopies provenant d’entreprises oucddlectivités etqu’il aboutit de
plus en plussouventa des mises en cause.

La chambre criminelle de I€our de cassation gugé qu’'on
nc pouvait receler une information car ce n'est pas unhgse » auwsens
de l'article 321-1 du codepénal mais que le receld’une photocopie
obtenue enviolation du secret professionnel est une infraction (3 auvril
1995 - Bull. n° 142).

Si la charte des journalistedeur interdit « d’utiliser des
moyens déloyaux pour obtenir une information » et de «confondleur
rble avec celui du policier », iln'est pas contestable que se heurtant au
secret desenquétes et demformationsprévu parl’article 11 du code de
procédure pénale, lgournaliste d’'investigation @ntérét aconnaitre,pour
une meilleure information des lecteurs, ce que contiennent les dossiers
confidentiels.Faute de quoi, I'information non contradictoipeut n’étre
gue partielle. Le journaliste n’est paenu derévéler sessources (article
109, alinéa 2, ducode deprocédure pénale) ce qui nuit aespect du
contradictoire, alorsque, devant les tribunaux, le¢émoin qui a révélé
I'affaire estprésentécomme tela I'audience (articles 337 et 451 deode
de procédure pénale) et queildenseignemenanonyme nepeutétre utilisé
comme preuve.

Des moyens d’investigation sofgérmés a lapresse : consultation
des piéces &onviction, expertisesdéclaration de détenus...

D'ou, d’'une part, un risque pour le public de’étre pas
cxactementinformé et, d’autre part, la recherche de confidencesgues
d’autrui en violationd’un secret professionnel.

La commission rappelle que le contradictoire de I'informa-
tion sera mieux assuré par lesmesures depublicité qu’elle préconise
en cours d’'information (cf. supra II-5).

Mais elle souhaite, en outre, que saléveloppe unepolitique
de communication des juridictions.

Au cours desdernieres années, lplupart des administrations
et des servicepublics ont mis eroeuvre degolitigues de communication,
souvent avecsucces.L’institution judiciaire n’'a pas suivi cenouvement.
Comptetenu de laspécificité de sesnissions, il n’est pas possible d'y
transposer ce quia été réalisé ailleurs et une grande prudence est
nécessaire.ll semble cependant queen ne s’oppose a lacréation de
services de communication aniveau descours d’appel et des tribunaux
de grande instance.

En démocratie, lesitoyens, pour adaptdeur conduite et leurs
choix, ont ledroit de connaitre legisques courus en ce guwioncerne leur
personne/eur santé, leurs biens, leuremploi, ainsi que lesperspectives
d’évolution. Ces domaines donnantlieu souvent a des interventions
judiciaires pénales,civiles ou administratives, ils onégalement ledroit
de connaitre lesréponses apportées par jastice aux probléemes de
société. C'est déja actuellement lgdle desaudiences solennelles diébut
d’'année judiciaire au cours desquelles esixposée « l'activité de la
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juridiction durantl’année écoulée » (article R 711-2 du code dd’organi-
sation judiciaire). Cette information du publ&uppose la mise eplace
de structuresspécialisées &instar de ce qui se passe dawsrtains pays
voisins. De tels services doivendtre organisés autour de magistrats
choisis par les chefs daridictions, suffisammenformés, disponibles et
dotés desmoyensnécessairegpour assureleur mission.

La politigue de communication de lajuridiction ne vise pas
les quelques affairespénales a sensation, mais I'ensemble dd'activité
judiciaire. Celle-ci a de multiples aspects et se trouveraassurée par
les magistrats de toutes fonctions.

La commission estime que chaque service deommunica-
tion pourrait étre composé d'un magistrat du siege et/ou d'un
magistrat du parquet désignés par leschefs de juridiction en fonction
de la dimension duressort et desréalités locales.

Un membre du parquet serait, enregle générale, leplus
indiqué pour intervenir s’agissant d'affaires en cours.

En tout état de cause, il parait essentiel que les magistrats
responsables de la communication n'aient pagux-mémes lacharge
directe des affaires quidonnent lieu a communiqué écrit ou oral.

[1-7.3. Neuf propositions
pour une évolution

Abordant le probleme de la révélationd’information par la
presse,il faut prendre enconsidération latradition francaise, faite d’un
refus d'un «Ordre » des journalistes et d’un attachement a la loi du
29 juillet 1881 sur « laliberté de la presse », ce qud’explique par le
progrés considérablegu’elle représentaita I’époque.

Il faut noter que cette loi,maintesfois amendée,n’est pas
suffisammentappliquée, les parquetspugnanta poursuivre et leguges
a infliger lespeinesdansleur rigueur.

Il faut égalementconstater que cette loi du 29 juillei881 a
considérablementévolué ; laloi actuelle comprend 77 articlesontre 68
initialement et garde encore la trace de r@8difications.

Quoi qu’il en soit, force est deconstater qu’il convient de
sensibiliser une professiotrés diverse et d’exigemlus de déontologie.

C’est pourquoi la commissiompréconise neufmesures d@rogrés
dans le domaine du respect depgesomptiond’innocence par la presse.

La commission avance les propositionssuivantes :

1) Pour la protection de la présomption d'innocence autant
gue pour la sécurité desinvestigations, la commissionpréconise des
mesures restrictives portant sur la publication desnoms despersonnes
misesen cause par uneenquéte et unegarde a vue conduites sous la
direction du parquet. La commission a estimé qu'au stade de
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I'instruction, ou elle recommande l'organisation de phases de publi-
cité, cesrestrictions ne doivent plus s’'imposer aux médias.

2) L’article 803 du code de procédure pénale qui fixe
limitativement les cas d'usage des menottest entraves doit étre
strictement appliqué. Lorsqu’il est recouru a cette contrainte, les services
doivent veiller strictement a ne pas exposer la personn&€oncernée aux
regards. La publication, par quelque moyen que ce soit, de I'imaged’'une
telle situation contraire a ladignité doit étre prohibée apeine de sanction
pénale.

3) La commission préconise l'interdiction des sondages sur
la culpabilité ou sur les sanctions.

4) Une extension des initiatives quepeut prendre le minis-
tére public est préconisée.

L'article 12 de la loi du 27 juillet 1881 oblige déja le
directeur d’'une publication a insérer gratuitement en téte du plus
prochain numéro toutes les rectifications qui lui serontadressées par
un dépositaire del'autorité publique au sujet des actes de sdonction
qui auraient été inexactement rapportés. Il pourrait étre possible de
compléter cet article par une obligation d’'insertion d’'un communiqué
aux fins de faire cesser l'atteinte a laprésomption d’'innocence. Ce
qui serait accorder au parquet un pouvoir d’action comparable a celui
dont dispose la personneconcernée enapplication de I'article 9-1 du
code civil, sans, il estvrai, l'intervention d’un juge.

5) La protection des personnes mises epause lorsd’émis-
sions deradio ou de télévision.

Il n'est pas exceptionnel que des personnes apprenrsres
une émission deadio ou detélévision dont personne neeut leurdonner
le contenu exact quéeur responsabilitépénale a été présentéeomme
possible, probableyvoire certaine alorsqu’aucuneprocédure judiciaire
n'est encours.

Il arrive aussi régulierement que depersonnes mises en
examen soienprésentées awgours d’émissions radiodiffusées otélévi-
séescomme coupables defaits délictueux oucriminels alors que cette
culpabilité n'a pas étgudiciairementétablie.

Afin de les mettre en mesure d'apprécier ['opportunité
d’une réaction, toute personne ne faisant pas I'objet d@oursuites qui
craint que son éventuelle culpabilité n’ai été évoquee ettoute personne
mise en examen qui peut penser avoir été victime d'une violation
flagrante de la présomption d’innocence, doit avoir le droit d’exiger
la remise d'une copie del’enregistrement de I'émission de radio ou
de télévision litigieuse dans les quarante-huit heures sous peine de
sanction pénale.

Il est par ailleurs nécessaire de leur reconnaitre l@roit de
répondre en faisant lire un communiqué a laradio ou a la télévision.

Elles bénéficieraient ainsi de droits équivalents a ceux accordés aux
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personnes qui sont mises en cause par la pressécrite dans des
conditions constituant une atteinte caractérisée a la présomption
d’innocence.

S’agissant de I'Internet, la commission, consciente de ce
gue le probléeme essentielréside nondans I'absence ddégislation mais
dans la recherche despreuves, souhaite une formation spécifique des
magistrats a ceprobléme dont I'importance ne peut qu’aller croissant.

6) Pour I'écrit, la dualité journaliste-organe de presse est
réglée en cas depoursuites pénales par lesarticles 42 et 43 dela loi
sur la presse.

Les auteurs principaux sont :
- les directeurs de publication etéditeurs ;
défaut, lesauteurs des textes ;
défaut desauteurs, les imprimeurs ;
défaut desimprimeurs, les vendeurs, distributeurs, afficheurs.

1
Q- Q- Q-

Dans la premiére hypothése, lesauteurs destextes peuvent
étre poursuivis comme complices.

L'article 121-2 du code pénal prévoit que la loi peut retenir
la responsabilité de la personne morale lorsque linfraction a été
commise pour son compte par ses organes aeprésentants. Dans la
mesure ou précisément ce sont les directeurs de la publication,
c'est-a-dire les représentants de laociété quisont, par principe, les
auteurs principaux, il peut paraitre opportun d’envisager, enmatiére
de presse, laresponsabilité pénale del’entreprise.

Il est évident alors que les seules sanctions acceptables
seraient 'amende (art. 131-37 - 1° - ducode pénal) et ladiffusion
de la décision (art. 131-39, - 9° - ducode pénal), peines qui
correspondent & la sanction de la recherche duprofit grace a la
publicité.

7) La commission considéere qu'il est de la responsabilité
des éditeurs et desournalistes d’élaborer une charte rédactionnelle
dans chaque entreprise, engageant la direction et’éditeur, portée
régulierement a la connaissance du publicet pouvant étre en tout
temps consultée.

8) La commission estime hautement souhaitable lacréation
d'une instance deréflexion et de coordination, composée demagis-
trats, d’avocats et dejournalistes..., faisant périodiguement un exa-
men des situations litigieusesrencontrées dans le traitement
médiatique des affairesjudiciaires.

9) Enfin, la mise enchantier concertée avec I'ensemble de
la profession, d'une nouvelle charte de la liberté de la presse,
réaffirmant solennellement le principe affirmé par l'article 10 de la
Convention européenne desauvegarde desdroits de I'homme, et
prévoyant les seules interdictions légales nécessaires dans une
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démocratie selon les conditionsprévues par ce texte,serait - pour une
grande partie de la commission - un gage de modernisation.

Les textes nouveauxpréconisés par lacommission peuvent,
certes,compléter encore une fois la loi de 1881mais aurisque - pour
certains - d’échapper aune architecture d’ensemble,laquelle ne peut
étre que respectueuse de ce « bienprécieux » qu'est la liberté
d’information.
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Conclusion

Dansl’élaboration des réflexions giropositionsexposéegians
les pages quprécédent, lacommissionmise enplace par lePrésident de
la République, garant del'indépendance de l'autorit§udiciaire, a été
constammentanimée parl’espoir de contribuer utilement a uneforme
profonde de lgjustice de notrepays.

C'est en effet la premiére fois depuis longtemps qu'une
initiative présidentielle s’assigne en lamatiére unetelle ambition, et
I'attente que cette initiativea d’emblée suscitéedans I'opinion, sans se
démentir depuislors, en aconfirmé la nécessité et lpertinence en’état
actuel de notre vie publique.

La réflexion menée par lacommission neprétend pas a
I'exhaustivité. Elle a voulu exposer lesproblemes telgju’ils se posent au
vu des textes et de la pratiqueuis faire despropositions s’inscrivant
dans uneonceptiond’ensemble et qui, auyeux de sesnembres, forment
un tout. Aucune de ces propositions n’'dgirs de notreportée ; laplupart
sontméme dictées par Isimple bon sens. Prises dans lamsemble, elles
n'en dessinent pasnoins uneréforme trés significative de notresysteme
judiciaire.

A travers elles, la commission souhaité oeuvrer eraveur
d’'unejustice plus efficace, pluéquilibrée etplus respectée,apte a assurer
le réglement desonflits par le droit toutes les fois que kociété lui en
fait la demande.

En clarifiant tout d’abord la nature des rapports entre I'insti-
tution judiciaire et le pouvoir politique : la justice puise Hgitimité de
sa relation avec le peuple souverain ; mais al@dt d’autant plus étre
préservée des ingérencqmrtisanes.

En approfondissant ensuite laéparation desfonctions de
poursuite, d’instruction et de jugement, et eenforcant parallélement,
chacun a la place qui luievient, le juge, leministére public et ladéfense.

En dépassantenfin le conflit insoluble entre secret de I'ins-
truction etliberté d’informer par unedouble exigence de transparence et
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de responsabilité de la part deensemble des participants aprocessus
judiciaire.

Le débatpublic doit maintenant s’ouvrir, sanperdre de vue
trois facteursessentiels.

Le temps, d’abord.Tout ne se réalisera pas en Gjour, la
réforme doit s’'inscrire dans ladurée. Les évolutions proposéesiont
certaines supposent umrévision constitutionnelle,requiérent I'établisse-

ment d’un calendrier pour passer d’une architecture a une auts@ns
déséquilibre ourupture brutale.

La pédagogieensuite. La justicereste ununivers trop ignoré
de la majorité descitoyens alors qu’'elle est au fondememéme de la
démocratie. Une éducation a ]astice deésl'école paraitindispensable
pour mieux inscrire ses enjeux essentielans notre culture politique.
Dansl'immédiat, la réconciliation des Francaiavec leur justice nsaurait
faire I'’économie d'un effort de transparence etexplication.

Les moyens, enfin. La commissiosiétait fixée comme régle
de ne pas tenir compte des ressourbeisigétairesa engager pour mettre
en oeuvre unevéritable réforme.Mais il estévident que lewrientations
définies dans le présent rapport ont un colt non négligeable. Elles
supposent notamment une augmentatsemsible du nombre desagistrats
et des fonctionnaires de justicafin qu’il rejoigne celui despays
comparables, et cela sans sacrifier agaalité. La réformed’envergure
ici proposée peutcontribuer arendre plusattractive la profession de
magistrat. Degémunérationsplus élevéesaideraientégalement a eouvrir
plus largementl'accés, y compris par un recrutement direct.

Cette revalorisation dé’institution judiciaire est rendue plus
nécessaireencore dufait d’'une double évolution qui, pour se situer en
marge de laréflexion de lacommission,n’en contribue pas moins aux
difficultés actuelles. D'uncété, une société emmutation rapide, ayant
perdu sesrepéres et ses médiationsraditionnels, tend ademander a
I'institution judiciaire plus qu’elle ne peut donner,a savoir larégulation
guotidienne des comportements sociaux, professionnels et panfeiaux.
De l'autre, etsanslien nécessaireavec ce quiprécede, legprocureurs et
les juges sont de plus en plus sollicités pour accomplir destaches
administratives et sociales, aiétriment parfois de leurs missionsradi-
tionnelles. Sanporter de jugement sur cé&solutions, lacommissionnote
gu’elles conjuguentieurs effets pour imposer uneéorganisation et une
augmentationtrés sensible des moyens de la justice.

En rendanthommage a tous ceux quicontribuent dans des
conditions difficiles al'oeuvre de justice avecconscience efsérieux, la
commission unanime estime querefonder lesprincipes sur lesquels
repose lajustice » exige une volonté politigue ferme, maisaussi des
moyens significatifs.

Notre pays n'aurgjamais que lgustice dont ilveut bien payer
le prix.
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A d’autres d’apprécier si lacommission arépondu al’attente
investie dans ses travaux. Lgoeu que formenttous sesmembres est que
s'ouvre désormais letemps du débat et des décisionsporteur des
nécessairexchangements dementalités.
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Synthese des propositions
de la commission

Pour une politique d’action publique :
transparence et concertation

La recherche et ladéfinition desconditionsdans lesquelles
I'application de la loi doit étre engagée de maniereoordonnéeentre
plusieurs autorités, compte tenu degirconstances etlans le respect de
I’égalité entre les citoyens, constituent la politique d’action publiglant
le principe est inscritdans la loi.

En conséquence :
- le garde des Sceaux conserverisponsabilité deette politique effixe
publiguement les orientationgénérales ;
- le procureur général, dans un ressortlargi et homogéne, anime et
coordonne, comptdenu des réalitésrégionales ;
- le procureur de laRépublique, dans un ressort départemental et en
liaison avec les organismes de concertation, la mebeuvrelocalement.

La politique nationale senourrit des informations venues des
parquets et parquetgénéraux al’occasion d’'affairesparticulieres et par
un rapport annuel alimentant wtébat devant le Parlement a l'initiative
du garde des Sceaux.

Le principe de l'opportunité degpoursuites s'appliquelans le
cadre d'une politigue d’action publiqueespectantl’égalité entre les
citoyens. Il excluttoute décision prise paramitié, inimiti€ ou intérét.

Dans le cadre de la politique d’action publique, le garde des
Sceaux dialogueavec lesprocureursgénéraux.

I ne peut enaucun cas leur adresser des instructions de
guelque nature que cesoit dans des affaireparticuliéres.

Il dispose d’'un droit propre de saisine de toute juridiction et
de présentation d’observations par I'entremise d'un magistrat de la
chancellerie oud’'un avocat.
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Les classements sans suite sardtivés et notifiés.Contre ces
classements et lesefus d’étendre lasaisine d’'un juged’instruction, un
recours est ouvert, sauf aux personnpsuvant seconstituer parties
civiles, devant une commission comprenant des magistratstrdés plus
hautes juridictions patf’intermédiaire duprocureurgénéral prés l&Cour
de cassation.

Pour une évolution du statut
des magistrats - Indépendance
et responsabilité

Les membres du parquet sont des magistrats indlalss une
hiérarchie.

Leur nomination intervient sur proposition du garde des
Sceaux et exige uavis conforme du Conseisupérieur de lanagistrature.

Les magistrats du parquet peuvedtte mutésdansl’intérét du
service, sur avixonforme du Conseil.

Ces magistratgont la parole eslibre peuventdemanderpour
des raisons de conscienca,étre déchargésd’'un dossier quileur a été
attribué dans le cadre du service quéur a été confié.

Le Conseil supérieur de lamagistrature comprend majoritaire-
ment des non magistrats. Les magistratmt élus dans desconditions
permettant unereprésentation aussi large qpessible.

Le Conseil supérieur de lamagistrature estprésidé par le
Président de la République qui n’a pas voix délibérativmais peut
demander de nouvelles propositions.

Le garde des Sceaux n’eéit paspartie maisprésente seavis
et propositions.

Le Conseil supérieur de lamagistrature seréunit en trois
formations : pléniére, pour les magistrats dsiége, pour lesmagistrats du
parquet. Chaque formation peut étre saisie de demande d’avis par le
Président de la République.

Le Conseilsupérieur de lamagistraturesaisi par le garde des
Sceaux ou un chef deour, statue disciplinairementdans lesmémes
conditions pour tous les magistrats.

Il tient compte, le cag®chéant, lors de promotionséventuelles,
des décisions dmistice ayantconstaté la fautgersonnelle d’un magistrat.

Une réflexion doit étre ouverte sur laspécificité de lafonction
de jugement.
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Réformes de procédure pénale :
primauté du judiciaire
et droits de la deéfense

L'avocat doit intervenir a lapremiére heure de la garde a vue
puis anouveau en cas dprolongation. Les interrogatoires pendant cette
période sontenregistrés.

S’il n’est pas souhaitable d’ouvrir léroit a appel deglécisions
de mises en examen, duoins cettedécision nedoit-elle intervenir que
si la procédure deéémoin assisté, qudoit étre élargie, ne peuétre utilisée.

La détention estdécidée par une collégialité neomprenant
pas le juge d’'instruction. Des limitations aux cas ddse en détention
doivent étre envisagées. Leschambresd’accusation doivent avoir les
moyens d’exerceeffectivement leurs pouvoirs. Ledécisions d’indemni-
sation d’'unedétention doivent étre motivées.

A terme, les missionsd’enquéte etjuridictionnelles seront
séparées.

La durée d’'une information doit se heurter a delates-butoirs.

Les noms des mis en cause ne doivent gag divulgués en
cours d’enquéte et de garde a vue.

Le principe de lapublicité d’audiences en cours d’'instruction
doit étre admis, sauf exception, en cas deécision :
- sur la détention,
- sur la régularité de la procédure,
- sur la durée de la procédure,
- sur un refus d’accomplir certains actes.

La publication de I'image de personnesenottées ou entravées
est prohibée.

Pour donnera la justice les moyens de son action, fiaut
renforcer lecontrdle de lgolice judiciaire par les magistrats. Il egtévu :
- la présencedanschaqueministére concerné dmagistrats de hautang,
- une prestation de serment des officiers de police judiciaire,

- une inspection des missions de police judiciaimirigée par un
magistrat,
- la compétence de lahambre d’accusation ematiére disciplinaire.
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La liberté d’information :
présomption d’innocence
et droit des citoyens a l'information

Il ne doit étre dérogé a la libertéd’information, droit des
citoyens, qu’exceptionnellement. Toutefois, lasponsabilité pénale des
entreprises depresse peuétre recherchée. De méme lesondages sur la
culpabilité sont prohibés.

La réparation destteintes a lgprésomption d’'innocence peut
se faire par la voiecivile, en étendant lechamp d'application de I'article
9-1 du code civil, aubesoina l'initiative du parquet, et en accordant des
facilités depreuve enmatiére deradio et detélévision.

Une meilleure information sur la vie judiciairpasse par des
débats publics en cours d’instruction et par leréation decellules de
communication.

La commissionrecommande :
- aux responsables deresse d’élaborer unecharte rédactionnelle par
entreprise,
- la création d'une instance deréflexion et decoordination permettant
un examen des situations litigieusesncontrées,
- la rédaction d’'une grande loi sur la presse mettant en application le
principe tel qu’il esténoncé par laConventioneuropéenne des droits de
'lhomme.
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Monsieur Raymond BOUDON
Professeur a'Université de Paris IV, Membre de I'Institut

Remarques provisoires sur legauses du'soupgon” de non
indépendance dda justice, sur l'articulation entre le parquet et
I'exécutif, etsur la présomption d’innocence.

Jemepermetsd'insistersurle caractere provisoire gévisabledeces remarques, etussisurle fait
gu'ellesémanent'un profanequi, malgré sesfforts et sabonnevolontépourdécouvrirun continent,
celui desinstitutiongudiciaires, est bienconscientd’étre exposé &outessortesi’écueils:écueils de
vocabulaire,erreurs ddait ou deraisonnement.

Je ne crois pasque madiscipline d’origine, la sociologie, puisseproposelici des connaissances
spécifigueguil s'agirait simplemente plaquersur les problémes posédacommissionTout au
plus fournit-elleun savoir diffus qui inspire,positivemen{f’'espére,lesremarquesjui suivent.

Ces remarques portent duoispoints :

-L'importance du'soupgon”du public apropos deé'indépendance d&justice du pointde vue du
fonctionnemenet de I'imagede la démocratidrancaise.

-Lesprincipesdevantguider les mesurggoposéepar la commission pougéliminer ledit "soupgon”
etaméliorersi possiblel’articulation entrele politique et le judiciaire, enotamment entrexécutif
et leparquet

-Lesurgences’agissantdela présomptiond’'innocence.

1. Le"soupcon" dupublic aproposdelindépendancae lajustice :I'importancedu soupgon

Le premierpoint asoulignerestquele "soupcon”du public al'égarddel'indépendancelela justice,
et lesoupconcomplémentaire selolequelcette situatiorentraineraituneinégalitédes justiciables
et plusprécisémentinecapacité duolitique a interférer avecle principede I'égalité des justiciables
sontd’une grandeimportancepour le bon fonctionnementde ladémocratidrancaise il est sans
doutel'une des sourcedu malaise,dela "morosité" que tousles observateurdiscernendansla
sociétéfrancaised’aujourd’hui

Toutessortesd'étudesde psychologiede sociologie,de psychologiesocialedémontrenten effet que

les exigenceslu public relativesa certainesnormes morales sont tré&stes. Elles montrent que

I'individu accepteun systémesocial,qu'il tenda s’identifier aveclui, s'il al'impressionquecertains
principes debasey sont respectéslLe public exige notammengu’on ne puisse,de par saposition

sociale, échappetux conséquenceke sesactes gu'on ne puisse utilisessa positionsocialepourse

soustraireaux régles gue, lorsqu’unacteursociala une position de responsabilité, soit exposéa

dessanctiongncasde faute professionnelleetc Ces exigencdsi apparaisserdommedes régles
debasede lavie ensociété. S'il alimpressionquelimpunité esttoléréeou quela corruptionn’est

combattueguede fagonun peualéatoire,l ale sentiment devivre dansune sociétéqui nerespecte
pasles regles dbasedu "vivre ensemble"gt sonsentimentd’identificationa la sociétés’entrouve

atténué.
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J. Wilson,un éminent criminologue américai@, entre autresmontré dans sorivre surLe sens
moral, a partir de nombreuses enquétes de psychologie socidéeseiciologie,queces exigences
sont effectivementonstitutivesdu lien entrelindividu etla société.

Plusieursraisonsncitent a soulignerce point avecune certaineinsistance.

D’abord il permetdebien prendrela mesure dé'importancedes"affaires” auxyeuxde I'opinion.

Cellesqui "sortent"tendenta étrepercuegar ellecommela partie émergéd’un iceberg. L'opinion

a alors le sentiment quda lutte contrela corruption est insuffisanteyoire que, sil'on excepte
quelqueguges d'instructiorfaisant unpeufigure de francs-tireursji le politique ni le judiciaire ne
cherchenta traiterle problemeafond. Le "soupgon" deonindépendance dajustice estalors
facilementévoquéet la prétenduenon-indépendandaterprétée commane cause essentiellde cet
effet

On admetfacilementquece raisonnemensoit tresgénéralement tenu péa presseet avalisépar
I'opinion Maison tendel estdu moinsmon sentimenta enminimiserl'importance pour plusieurs
raisons.

Cettesous-estimationésulteen premierlieu del'influence excessivelel'interprétation utilitariste des
comportementgui tend aprévaloiraujourd’hui Soud'influence de ce type de théorien a souvent
eneffet unelecturebiaiséedesexigenceslu public ona l'impressionquelesindividusnejugent les
acteurgolitiquesqu’enfonctiondesavantagest desinconvénients quéeur action impliquent pour
eux, qu'enfonctiondes conséquences’elle entraine sur leur bien-étre deur mal-étre.Ainsi, bien
descommentateurgaraissent traitetommeuneévidencd’idée que le chdmage'avenir des enfants
et, de facon généraleles problemeselatifs aux conditionsde vie soient les seulsprobléemes
importants dela sociétéfrancaise En revanchels n'imaginent pas que la corruption puisse
réellement intéressele public A la différencedu vol ou du meurtre, la corruption, le trafic
d'influencene nuisent pas: desvictimes bien individualiséesSans doutdacorruptiona-t-elleun
co(t, lequel se répercuténévitablementsurle consommateur et/ole contribuable Mais ce colt
n'est pas identifiécommetel par lecitoyen :il est pourlui invisible : il représente@neidée abstraite
plutdt qu’une réalité qui le toucherait effectivement. En conséquence, entend-@iéquemment
expliquer, le citoyen n’attacheraiguére d’'importancegellea la corruption Entout cas,il y serait
beaucoupmoinssensiblequ’ad’autrestypes de transgressionssurtout,elle représenteraipour lui
un thémesecondaire.

Cetteanalyseest parfaitement correcte condition d’'admettreune hypothésdausse :a savoirque
le citoyendebaseobéitexclusivement des considérationitilitaristes”.

l.es analyses d'inspiratioutilitariste rendent erréalitétrés mal compte des réactiordu public En
effet celui-cin’assimileen aucunefagonlinjustice auxtorts ou dommagesnfligés aux personnes
PourparlercommeMax Weber,dont BlandineKriegel ajustement rappelimportancesurle sujet
delalégitimité "rationalitéaxiologique"et "rationalitéutilitaire” ne se confondent pas dafissprit
desgens lIs ne s'intéressenpasseulementiux conditions quleur sontfaites. lls veulent aussjue
lesreglesde basede la vie sociale soientespectées C’est parcequ’on ne porte passuffisamment
attentiona ce point qu'on atendancea sous-estimefimportance accordéepar lepublic aux affaires
de corruption

L'influence des analyses utilitaristes explique que les politigeekes commentateurparaissent

surprislorsqu’ils constatenfjue, en Espagnepar exempleun gouvernemenest congédiépar les
electeursen partie pour desaisons de mollesse facdaacorruption.
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Onconstatedacilementa certaines interprétationsi réapparaissenfréquemmenguel'importance
des exigences dpublic al'égardde I'application desprincipesfondamentaux de justic&estpas
toujourspergue.

L'une deces interprétationseut quele "soupgondu public soitirrationnel,d’origine mystérieuse,
et qu'il faille I'exorciser". Ce termerevient couramment dans les commentairéisimplique une
visionirrationalistedes réactionslu public. Uneautreinterprétatiorveut quel’approbationque les
jugesd'instructionrencontrentauprésdu publiclorsgu’ilstraquentla criminalité encol blancsoit un
effetde ["envie" ressentiepar le faiblea I'égard du puissantou du riche,que les personnesisesen
examenaientune fonctionde "bou@missaire"gue le public adorevoir les puissants dévorésarles
médiasou parlajustice,ou que les'affaires" soientde simplesspectacles médiatiques organipésir
les besoinsde 'audimat. Le public confondraifustice etvindicte, etc. On observaussique le
développementles”affaires”,notammentlorsqu’ellesmettentencause depolitiques,estsouvent
analys&commetémoignantd’'un retour dela frondeparlementairgau sens duXVllle siecle) : une
comparaisorhistoriquepour le moinsapproximative

En dehors de cettpropensionaux explications tantdt'utilitaristes” et tant6t "irrationalistes"des
exigencesnoralesdu public,on observeaussi ungropensiora adoptetrop facilementdesvues que
je qualifieraisvolontiers de"culturalistes".On admettrop facilementen effet que les exigences
"morales”,que les exigencesle respecpar tous deségles fondamentaledu pactesocial sont
variablesd'un paysa l'autre, et qu’ellesont par suitequelque chosdecontingent Ainsi, on oppose
souventdu point devue deces exigences duoralité,lespays "duNord" aux pays'du Sud", ou,
soude couvertd’unethéorieclassiquedeMax Weber,lespays'protestants” aux pays "catholiques”.
Je crois quecetteperspective ‘tulturaliste"est superficielle etrés probablemenfausse.

Le procureurgénéralde GeneveM Bertossa, gar exempleaffirmé dansun interview (citépar D.
RobertLa justiceou le chaos)que les Francgaiseraienplustolérants que les Suissatégard des
transgressiordesreglesfondamentalede la vie sociale. En Suisseunevedettedela télévisionne
seraitjamaigéapparue sume chaingublique apresine condamnatiorenjustice, affirme-t-il  Sur
cepoint, il a trésvraisemblablementaison,sij'en croisdu moinsmapropreexpérience d&a Suisse.
Mais I'analysequ'il fait decetteobservatiorest,je crois,fausse.ll n'y a paslieu desupposermueles
Francais soientmoins exigeants quées Suissesn matiérede morale ou qu'ils acceptenplus
facilementla transgression degglesfondamentaleslela vie sociale. Cejui estvrai, c’est queles
"responsables’{enl'occurrenceles responsablede chainesT.V, mais le casest généralisable)
manifestentnoinsd’attentiona I'endroit desexigencesnorales des citoyers tendentsommetoute
a les traiter defagon plus cavaliéreen Francequ’en Suisse il s'agit la peut-étrede l'effet de
mauvaisetabitudesssuesdela monarchie et, plus précisémentgje la persistancen Franced'une
culturepolitique qui reste fortement imprégnée de centralisme dans ses institgi@es pratiques
et qui repose sule principe que "le pouvoir vient d’'en haut" Les analyses d&ocqueville dans
L'ancienrégimerestentsurcepoint parfaitement actuellesene crois pagjuela dimensionNord-
Sud ou les variables religieusagentgrand-chose &oir ici. Entout cas,c’est le point qui nous
importe,il n'y apaslieu de supposeqgue lescitoyensfrangaissoientmoinsexigeants que les Suisses,
les Allemandsou les Norvégiengn matiérede respectdes régles déasedela vie sociale.

Si cette analyseest exacte,la demande deespect decesrégles pate public estun parametre
essentiedela vie socialeetpolitique Sile public a I'impressionque 'autorité publique ne fait pas
tout ce qu'elle peut pour que cesregles fondamentales soient respectéesn résulte des
conséquencagaves un discréditdela classe politiquele développemenplus ou moinsnet de la
part du citoyend'une attitude de cynismea I'égard de I'autorité publique etde I'ordre socialet,
finalement, unétat de chosespréjudiciablea image du pays,et qui n'est passansdangerpourla
démocratie.
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Surcettehypothéselel'encouragementiucynisme je suisfrappéparle fait queles acteursociaux
acceptentbeaucoupplus naturellementen Francequ'en Suisseou en Allemagned’utiliser leur
position pourfaire prévaloir leurs demande®rporatistes (blocage des routes, divefsemesde
"prise enotage" du public, etc.) Jene croispasgu'’ici non plus les variables religieusesi la variable
Mer du Nord/Méditerranéeexpliquentcesdifférences. Elles’expliquentplutdt parl'argumentdu
"pourquoipasmoi ?" :si tout le mondeprofite desa situation, pourquon’en profiterais-jepas dela
méme fagor?

L'origine rationnelle du "soupcon"

S'il est vrai que I'exigence de respectdes réglesde baseest fondamentalepour le citoyen, le
"soupgon”de nonindépendancelelajustice doitétreanalysécomme constituanin problémesocial
et politique trésimportant.

Ce qui confirmece point de vue c’est la comparaisordela France avec degaysvoisins,comme
I'Allemagne La démocrati@llemandeconnaittoutessortes dedifficultés, maison n'y décéle pada
"morosité" qu’on observeenFranceA vrai dire, le mot "morosité"n’'y a pas de seretn’estméme
pasfacilementtraduisibleenallemand Celaestdd -non pasexclusivemenmmais enpartie sansloute-
aufait quela corruptiony paraitmoinsinstalléeet aussia ce qu’en Allemagnel™indépendancelela
justice", nefait I'objet d’aucun"soupgon” La politique monétaireet économique estenbutte ade
sérieusesontestations. Mais lerespecides institutiongt desprincipesfondamentauxie lajustice
par les acteurgolitiqueset judiciairesn’est guéremis endoute. Le citoyem'a pasl'impression,en
Allemagne,que la corruptionpuisses'installer,qu’elle puisses'installer sangpréoccupeiespolitiques,
voire que le politique puissechercher a contrariefaction de la justice . Les mémegemarques
pourraient étrefaitesa proposd’autrescas, celui dda Suissepar exemple.

C’estpourquoile "soupg¢on"du public al’égard del'indépendancelelajustice est bien,commela
clairement indiqué M. le Président é&eRépubliqueun problémegrave.

Ce "soupgon"provient bien sir en partiede ceque le public ne dispose qued’informationstres
limitéessurle fonctionnementde lajustice. Ainsi, il distinguele plus souventmal entrele siegeet
le parquet Le mot "parquet’est connu,maisil est vraisemblablgue peude gensseraientcapables
dele définir ou méme entrevoierdlairementsa signification.

Cetteconfusionfait que, lorsquée public apprend qudacarriére statutairet lesnominationgdes
magistratgdu parquet dépendemtu Garde desSceaux| ale sentimenue I'exécutif disposed’un
outil lui permettantdefaire pressionsurl’ensembledes magistratst par suite suies décisiongrises
par ceux-ci, etfinalementsurlajustice toutcourt.

Bref, on peut faire I'hypothéseque MonsieurTout-le-mondeest convaincudela dépendanceela
justice a partir d’'un raisonnementnal informé sans doutemaislogique. Les idéesdouteuse®u
fausse®ont plus souventqu’on ne le croit une origine'rationnelle”.

Cettehypothéseationnelleconduitd'ailleursa 'optimisme . Sil'on pose que les croyances public
sontirrationnelles, omevoit pascomment orpourrait espérequ’aucunepédagogie ou "stratégie
de communication” ait des chances déussir.Sil'on partau contraire déhypothésequ’ellessont
"rationnelles” certainegéformespeuventavoir un effet immédiatsurl’opinion, mémeenl'absence
de toute"pédagogie".
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Il. Lesprincipes devanguiderles mesures proposé@®ur éliminer ledit "soupcon” et améliorer si
possible I'articulatiorentrele politiqgueet le Judiciaireet notammengentrel’exécutif et le parquet.

Premiérecausedu soupcon commentléliminer ?

Unepremiéerecausedu sentimentgue”lajusticen’est pasindépendante’tésidedonc al’évidencedans
l'influence de I'exécutif surla carriére des magistratisl parquet. Commeradmettreeneffet qu'un

acteursocialdontla carriereestdépendantele I'exécutif puisseétre dans son actioentierement
indépendantel’exécutif ? Mémesi, dans ledaits, cetteinfluenceestminime, il paraitdifficile d’en

convaincree public tantquecette dépendanage droit subsistera.

Cettecauseétant poséea questionestde savoir commentl estpossiblede I'éliminer sansnuire
gravementufonctionnementdel'appareiljudiciaire, et notamment sansontrevenir &eux principes,
le principe selonlequella politique pénaledoit étredéfinie parles instances politiqueassues du
suffrageuniversel,et le principe selonlequelune certaineégalitéde traitement depisticiablesdoit
prévaloir surl'ensembledu territoire national.

Lestexteset exposégiuiont étéprésentésila commissioront proposé plusieursolutionspossibles
de ce probleme.Je me contented'évoquerici, a un niveautrés général, quelquesvantage®t
inconveénientselatifs detel outel type de solution, telgjue je legercois.

Solutions lourdes
L'unede cessolutiongossiblesconsisteraipar exempléatirer leslecons dda "solution" allemande.

L’Allemagne ne connaitpasles mémeproblémes quéa Franceen matiéred"imagede lajustice",
nonseulementparce qudes"affaires" neparaissenpasy avoir prospéré amémedegré, mais parce
quela questionde I'indépendancele lajustice n’est pasen Allemagneun themepolitique. L'une des
raisons decettesituationestsans doute que les parqueti@essont pas des magistrats. Lesjuges
étantinamovibleset indépendants, lggoursuitesn’étant pasle fait de magistratsia justice y est
percuecomme indépendante.

On pourrait donc proposede faire des magistratglu parquet des fonctionnairescommeen
Allemagne. L'imagedela justice auprésiu public changerait .Lgustice seraipergue -aprésindélai
plusou moinslong- comme sdimitant aux magistratglu siegeet par suite comme indépendante.

Onpeuttoutefois opposed cette"solution" une premiére objection il s'agirait |a d'un changement
considérableposantdesproblémedle transitionet de rodage Elle serait desurcroit sans doutmal
comprise pares acteurs, correspondrait @ne rupture avec une tradition ancienne, exigerait
préparatioret "explication".

La variantequi consisteraita créerdeux corps de magistrats (siege parquet) comporteraiglle
aussi,l'inconvénientde représentenin changementnajeur etd’entrainerune pertede souplesse du
systémejudiciairepuisque,commenousla indiqué M Truche,un magistratn'a guére dedifficulté
a passerd’une fonction a l'autre .Elle aurait d’autre part un moindre intérét que la solution
"allemande"du point devue del'objectif d’éliminationdu "soupgon".

Autre objection :les parlementairest I'opinion comprendraient-ils queguelques années aprase
réforme de niveau constitutionnel, on remetten chantierune autre réforme de méme niveau
d’'importancsur le méme sujet Cela donnerait I'impressiondiffuse que le travail |égislatif, y compris
dansle nobleregistredu constitutionnelest incomplet,improvisé,donnant’impressionderelever
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ducaprice. Les parlementaires accepteraierttils coeurlégerle risquedeproduire cettémage
dand’esprit du public ? Sangloutene serait-ce pas les mémes parlementajcéasn 1993. Maisles
parlementaire®nt a soigner’image del’institution parlementairepar-delale renouvellementes
personnes.

Autre objection : pourquoi cettsolution lourdeplutét que d’autres Pourquoine pas copiere
systéme suisse ole systéme anglaisousprétexte qudun et l'autre paraissent étre Babri du
"soupgon” ?

En Angleterrenon plus, le "soupgon” de dépendancéxistepas. Mais le systeme angladatedu
Xlle siecle etreposeenfin de compte suune conception dd’Etat et surune conception des
relations entrda justice et I'Etat trés différentes déa conceptionfrancaise. C'estun tout autre
"systeme".

Enfait, personnenesembleproposer sérieusement fre des parquetiers deéfenctionnairesni de
copier le systemeanglais. Jai évoquéseulementces hypothésepour faire apparaitraun point
important,asavoirqu’il n'existesansloutepasune bonne solutiorau probléme déarticulation entre
le parquetet I'exécutif, maisplusieurs,qui toutesprésentent deavantages et desconveénients.

De maniere générale, les exposés trés éclairgntsnous avons entendus dange registre
comparatiste ontmontré que les systemekarticulation entre politique et judiciairetaienttres

différentslesunsdesautresgu'ils étaientle produit d'unelonguehistoire et d'ajustementonstants.
Bref, le comparatismeousinstruit surle fait que chaque systeme a sa cohérence prejeil faut

veiller ane pas bousculer cetteohérence.

Le comparatismaousfait sentir aussiles limites de I'accusation d™archaismefarfoisinjustement
lancée contrde systéme francais. Liit qu'il existeen Suisseun départemenministérielunique
couvrantla police etlajustice, choquanpour nouset passanassefacilementpour“archaique'a
nos yeux, ne paraitpas choquetes Suisse®t apparemmenn’est pas chezeux générateurde
"soupcon” Onvoit surcetexemple qudaccusationdarchaisme"peut avoir un caractére beaucoup
plus polémiqueque descriptif epeut étre d’origine davantage sociocentriqugi’objective.

Principe d'économie

Bref, le comparatismegermetde dégageun criteregénéralauqueldevraienttenterde sesoumettre
les propositions déa commission :éliminerles causesdu "soupgon” dedépendanceaméliorerle
fonctionnemenet I'image de lajustice et des relations entrke judiciaire et le politique ententant
d’aménageret biensard’améliorer lesinstitutionsexistantesplutdét quede proposer des mutations.
Silespropositionampliquent révision constitutionnellejl est souhaitable déaire ensortequecelle-
Cci soit perguecomme une "amélioration" de la situation existante, ehon commeun nouveau
bouleversement.

Ce "principed’économie” n'a passeulementune valeur d’opportunité]l estaussivalablesurun plan
général,car,plusune réformeest " bouleversante" pluslle est évidemmengrosse ddlifficultés de
transitionet d’effets non vouluset non prévus .

D’autrepart, un desenseignements dausieursdesexposés qunous ont étéofferts est quel'on peut
faireétatde trés nombreux phénoménes d’autorégulation spontdnégstemeudiciaire : réponse
a des demandes social@suvelles, extension de Iinterdisciplinarité". développement dé
participation dela justice a la prévention, changements dans les moedessla "culture" du
personngudiciaire, c’est-a-dire danges réglemon écriteset nonditesqu'il suit spontanémengtc.
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La poursuitedela criminalité encol blanc doit aussiétrevue commeun phénomene’adaptationdu
systemeudiciaire a unedemande déopinion. L'opinion nesupporte paguelajustice ne soit pas
lamémepour tous. Il faut doncvoir dandes "affaires",nonun sujetseulement de lamentatiomais
le signed’'un approfondissement da démocratieet d'une exigence deplus de transparence et
d'égalitéentre legusticiables. BlandineKriegel araison de suggéreque lalutte contrela corruption
etlademandealelutte contrela corruptionsontdessignes deprogrés dda démocratie Sansvouloir
comparer l'incomparable, le renforcement dela protection de 'enfance est un autre
approfondissement de é@mocratie donkorigine est, elle aussi,en grandepartie spontanéeMais
ladémocratiene se réduitpasa la protection des droits dehomme. Elle est ausscontenue dansn
ensemblaleréglesdela vie socialgu’il s’agit defairerespecteet d’approfondir .Entout cas,il est
improprepour nepasdire absurdedene voir danse développementles poursuites engagées contre
la criminalité encol blanc qu'une menacede "gouvernementles juges”. Lesjuges" sont les
instrumentsd’'une évolution des moeursllant dansle sensd’'une demande dedavantagede
démocratie Cette demande étérenforcéeparle contextedela mondialisation dé’économieet par
les bouleversements ddEurope de I'Est, ces facteurs (aved'autres, comme en Francela
régionalisationpyant eu, semble-t-il,pour effet de multiplier les occasions offertesux larrons.

En tout cas, il ressortclairementdes exposés et demnalyseprésentéesa la commission que

I'institutionjudiciaire francaiseabeaucoupghangédans les derniéres annéesussiest-il essentiel
de ne pas prendrée risquede briser ce mouvementspontanél’adaptationpar des changements

institutionnelsmassifs.

Aux solutiongelevantdela chirurgielourde(cellequi consisteraipar exempleafaire des magistrats
du parquet des fonctionnaires)n peutdonc, enapplication de ceprincipe, préférerla solution
simple :rendrela carriere statutaire des parquetigrdépendante déexécutif.

Unetelle mesure permettrait’éliminer 'une desdeux causesnajeuresdu sentimente "dépendance
delajustice" éprouvépar lepublic.

Indépendancet hiérarchie

A quoiil fautimmédiatemengjouterque I'objectif ne peut évidemmentétre uniquement decorriger
le "soupgon”du public. Plus précisément, cetbjectifne peutétre poursuivi aux déperdu bon
fonctionnement d&justice et del'intégrationdu systémgudiciaire dansla société, awservicede
laquelleil doit étre.

Mais les crainteqqui s’exprimentici et la sur les effetsnégatifsque risqueraitd’entrainerune
indépendance accrue des parquetsEat peut-étrenjustifiées. En effet, en rendantla carriére
statutaire desmembresiu parquet indépendantke I'exécutif, non seulemenbn ne génerait pas, mais
on favoriseraitsans doutelansune certaine mesure dmn fonctionnement un procureurqui sait
guesacarrierene dépendjuedu zeleet dela compétencaveclesquelsl remplit safonction atoutes
chancesl'étredavantage motivé la rempliravecefficacité, voireavecun espritd’innovation(voir

le passionnanexposédeM Rasseyguiesur le parquetdu Havre), dande cadre des contraintes qui
lui sont imposées depar son role .Ces mécanismegsychologiques sonbien connus . Leur
importancea été abondamment soulignée pes sociologues desrganisations.

Unetelle mesureirait d’autre part dansle sens dd’évolution générale des sociétés-pourquoine
pas employer ce motde leur progres : a I'école, dansl’entreprise, dans maints autres types
d"organisations”, orchercheen effet, deés qudoccasions’enprésenteadonneraux "acteurs”,un
degré d’autonomimaximalecompatible avede bon fonctionnement déorganisation.
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On admeteneffet que ceprincipefavoriseun sentimentd’identificationde'acteura sa fonctionet
al'organisationa laquelleil appartient, et, par suitgy'il favoriseaussile bon fonctionnement de
I'organisation, ermémetempsqu’il prend mieuxen comptda dignité etmet mieuxen valeur les
potentialitésde I'acteur social.

Mais il faut aussique la politique pénale,laquelle ne peut étre Iégitimement définieque par le
Iégislateur et pafexécutif soit effectivementrelayéeau niveau nationalet régionalparle corps
judiciaire, et plus précisémeryarles procureurs généraux.

Siles procureurgénérauxont bienunefonction d’orchestratioret d’harmonisationrdes poursuites
et d'applicationde la politique pénaledéfinie par I'exécutif et le l1égislatif, et le cas échéantine
fonction d’'innovationdans le cadre de ces contraintésparait normalqu’ils continuentd'étre
nommeésparle pouvoir .S'ils étaientcooptés,l enrésulteraitun risquede déconnexiorlelajustice
par rapport au pouvoipolitique issudu suffrageuniverselet uneautonomisatiomon fondéed’un
corps donta fonction estd’appliquerleslois etreglesdéfiniespar les éluslu suffrageuniversel.

Ce risqued’autonomisationindésirableserait encoreccrusi le Garde desSceauxn’était plusle chef
du parquet.

S'il le restait et si, par hypothése, leprocureurgénérauxétaientcooptés,le Gardedes Sceaux
n'aurait qu’une autorité purement formelle un schéma aejeterfaute de présentam quelconque
intérét . Quelseny aurait-il eneffet a fairedu Garde desSceauX'’instigateurd’unepolitique pénale
qu'il n"auraitaucunmoyende faire appliquer ?

Bref, il sembleque I'on peut éradiquercette premiérecause du'soupgon” touten améliorante
fonctionnement déa justice parles dispositions suivantes :

1) Rendrela carriere statutaire des parquetiers indépendéentgouvoir exécutif .Elle dépendrait
exclusivementlu zeleet de lacompétence avdesqueldls exercenteursfonctions. |l paraitnormal
quecette appréciation soii¢ fait du CSM.

2) Les propositionsle nominationdesprocureurset substitutdaites parle CSM seraient suiviepar
I'exécutif.

3) Le caractere hiérarchigud parquet,et sadépendance l&gard del'exécutif dansl’exercicede
sesfonctions, seraierfiréservés.

4) La nomination degprocureurgénérauXpar le gouvernemenseraitpréservée

Les principesl) et 2) élimineraientl'une des deux causes principalés "soupcon”,enrendantla
carrierestatutaireet les nominations dépendantesl@@préciationdespairs.

Seloncertains exposeés tré&clairantsprésentésila commission(enparticulier par Mme de Givry

et parM Raysseguier), lggrocureurs ont d'orest déja acquis uneultured’indépendance. D'autre
part, une tradition semble envoie de s’établir selon laquelle les aviddu CSM concernant les
nominationsseraientsuivisdansla quasitotalité des caparl’exécutif . Le fait quela nominationdes
procureurssoit en réalité le fait du CSM ne devrait donc pasentrainer de bouleversements
imprévisibles .Unetelle indépendance traduirdé confiancedu pouvoir al’endroit des procureurs.
Elle éliminerait dansl'esprit du public I'idée debon sens queselui dontla carriére dépendlu pouvoir

ne peut pasne pasétre occasionnellemenentédelui plaire. Elle ne changeraipasgrand-chose dans
lesnominations, maisie seraitpassanseffet sur les relations sociales enteepersonnejudiciaire
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et le politique.

C’est une banalité bien étayéepar la sociologieque la "confiance" est une ressourcesociale
importante pour améliorer le fonctionnement des systemseciaux . Cette "confiance" peut
s’exprimerinstitutionnellementde diversesacons enotammentparune substitutiondu contrélea
posteriori au contrdlea priori. C’estparcequ’onmesuremieux!importancede la confianceque
cette substitution tend segénéralisedanstoutessortesde cas.Rendrele statut des parquetiers
indépendantlu ministrereviendraita atténuerle contrdlea priori.

Pour rééquilibrerle systéme,l faudrait alors renforcede contrélea posteriori, notamment en
affirmantla nécessité@el'évaluation par leparlement du fonctionnement dystemgudiciaire (voir
ci-dessoust peut-étreaussil’efficacité du contrdledisciplinaire.

Lesprincipes3) et4) évitentle risque majeur queeprésenteraiinestructurequi seraitindépendante
du politique.

Enfin, le systemel) a 4) obéit au "principe d’économie” : pasde bouleversement, maisn
aménagement visari I'amélioration et facilitant une évolution qui s’esquissedansles pratiques
effectivementsuivies.

Le risque de corporatisme

Un risqueest souventet,a mon sens,justementévoquécelui du corporatismeEncore ne faut-il pas
enfaire un épouvantail.

On peuteneffet soutenirqu’'unrenforcemente I'indépendance du poinilevue dela carriereserait
susceptiblel’atténuerplutét que d’aggraverce risque A partir du moment oul les carriérest les
nominations,saufaux posted’autoritéauniveau nationakt "régional”, seraient indépendantes de
I'exécutif, unecause ddgension décritgardiverses sourceseraitneutraliséeEn conséquencel
serait plus risqu@our le magistrat delonner aipublic I'impressionqu’il interfere avede politique.
Une telle attitude serait moins bien comprise par’opinion dansune situation d’'indépendance
statutairequedansunesituation deplus grande dépendance.

Comment renforcer les barrieres conlkeerisque de corporatismeun risque qu'il faut bien sar
prendreenconsidération ?

Une modificationdela composition dUCSM visanta éviter queles membresdu corpsne détiennent
la majorité estune solution parfois proposée.

Plusprécisémenton a évoquél’introductionéventuelle de parlementaires dde€SM.

Une telle réforme est séduisantalansla mesureou elle permetde réintroduireun regard et un
contrble des élus suejudiciaire. Maiselle susciteun certain nombre deraintest de doutes.
-N’est-ce pas uneolutionsatisfaisantsurtout pourl’esprit, je veux diredansl’abstrait ? Car, dans
lesfaits, les parlementaires élus au CSiVbublieraientpasleurs attaches partisanesles affinités
politiquesélectivegoueraient. Le risque depolitisation serait-ilalors neutraliséu la politisation

serait-elleau contraireinvitée a rentrerpar la grandeporte?

-Dandle cas ou des représentandissouverain déceleraient ddérivescorporatistese levier des
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nominationssuffirait-il arenverseta tendance ? Celparaitpeuprobable .L’action d'un tel levier est
de par la nature des chosdsente et graduelle. Pour s’opposerefficacementet rapidementa un
éventueldangercorporatisteun CSM comprenant des parlementaires dewvtlaihc plutot s’adresser
aux instancesolitiques et plus précisément auparlement.Mais pourquoi alorsmodifier la
compositiondu CSM ? Est-il indispensablet souhaitable quée parlementet le gouvernement
transitentpar le CSM pourcorriger une éventuelle dérivaorporatiste ?

-Dans le cas ou les représentantll souverainseraientinclus dansle CSM, une impression
fallacieusepourraitnaitre, a savoir quele probleme des relatiorentrele souverairet lajustice soit
régléunefois pour toutes. Learlementrisquerait alorsles’endésintéresser |l y aurait risquesn
d'autres termesde voir apparaitreun effet pervers : le fait que le souverain soit représenté
formellementrisqueraitd’avoir pour conséquenceu’il nele soit pasréellement.

-Le CSM italien necomporte-t-ilpasunereprésentatioparlementaire? Celaest-il considéré comme
une solution satisfaisantauxdangers de dériveorporatiste ? Ca'est pas|'avis notamment de
RolandDrago.

-Les effets depolitisationdu CSMmodele Ve République avec représentahtparlemensont
évoqués par T. Renou& A. Roux,L’administration de lgustice en Francgp.36) en quelques
phrases éclairantes.

-Unemadification dela composition duCSM ne pourraitétrejustifiée que sielle était décrite comme
dictéeparun changemendedoctrinepar rapportla doctrine sous-tendard réforme de1993. On
retrouve alors sur ceujet particulier I'objection généraleémise plushaut : les parlementaires
accepteraient-ilde reconnaitramplicitementqueleur copiede 1993 soit entierement @voir cing
ansapres Telaest-ilbon pour 'image du parlementet, au-deladu fonctionnement des institutions
dela république?

Ne peut-onplutdt envisager quies pratiguesdu CSM soient directement placéssusle regard
critique dupolitique, et & traverdui, des médiagtdu public. Cettesolution seraitpluslégére. Elle
placeraitle CSM face a sesesponsabilités.|l devrait anticipela critique parlementairée ses
pratiquesla critique médiatique, da critique del’opinion publique. Le CSMdevraitdoncviser a
la transparence une motivationclaire de seslécisions.La mise ensituationderesponsabilité serait
plusfranche. Tandisque, si desparlementairesont présents a@GSM, la responsabilité’éventuelles
dérivesserait diluée.

-Le débat régulieret obligatoire de politique pénale aguarlementqui a été évoquéa plusieurs
reprises aa commissionoffrirait une occasion poula représentatiomationaled’évaluer,a une
échelleglobale, le€carts éventueldela pratique judiciaireparrapport ala politique pénale définie
par les instances politiques.

- Pour contrecarréa tendancenaturellementutoprotectrice desorps("eineKrahe hackt einer
anderenkein Auge aus"dit unproverbe alleman@ une corneillen’arrachepasl'oeil d’'uneautre
corneille"]), on peut aussienforcer(pardes moyens déterminer)a transparencet la visibilité des
decisionsdisciplinairesdu CSM et prévoir une évaluatiorde la maniéredont cettefonction
disciplinaireest remplie au courgdu débat depolitique pénaleu parlement.

En effet, la |égitimité des magistratayantsa source danlg zéleetla compétence avdesquelsls
accomplissenteur réle, lequel consiste a appliquéa loi, il paraitnormal quela représentation
nationaleet, a traverselle, le public puissentjuger de la manieredont, auniveauglobal, cerdle est
rempli.
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Le débat de politiqu@énale etle renforcement déa transparence dia fonction disciplinaire du
CSM permettraiendelimiter lesrisques dicorporatisme emtroduisanun regard évaluatif deélus,
sansengager des bouleversememtis effetsmal controlablest imparfaitement prévisibles.

La premierecausalu "soupcon“serait-ellealorséliminée ?

Le sentimentde dépendancserait-il éliminéalors que les procureuggénéraux continueraiemtétre
nommeés egonseildesministresgu’ils dépendraient dGarde deSceawet quela hiérarchieserait
conservée

Je croisqu'il seraittreésfacile de faire passer auprégu public I'idée que les procureurs généraux
doivent continued’étrenommés pafexécutif.

D'une part, le public peutfacilementcomprendrestadmettre quél'indépendancele lajustice" ne
signifiepasquelajustice soiun "Etat dans’Etat".

D’autre part, il existedesmodeélesauxquelon peut seréférer par analogi@out enrestantconscient
deslimitesdeI'analogie) :lesprofesseurslel’enseignemensupérieur sonhommeés pate politique,
mais recrutéparcooptation Personner’admettraitque les nominations de professeurs soleffait

du politique. Celaserait pergu commeun moyen de pressiomon compatible aveda "liberté

académique"sandaquellel ne peuty avoirde recherche ed’enseignemenefficaceset orientéspar

le soucide lintérét général En revanchetout le monde comprend forbien que les recteurs
d’académie soienhommeés par’exécutif, puisqu’ils ont en chargede veiller a I'applicationdes
dispositiongmanant du politique.

Quelles que soient ldsnites de cette comparaison (les procureumst a I'évidence davantage
d’emprisesur les citoyens que les professeuik)kst peut-étreutile dela poussemn peu : les
professeurssont recrutéspar cooptation Cette cooptations’effectue par le truchement de
commissionglues aiscrutindeliste. Des élémentsidéologiques'rentrent -inévitablement- dans
lesprogrammedesditedistes. Mais les idéologies évoluentjotammentavec les cohortes (au sens
démographigue)De plus, ellesne sontd’ailleurs pas toujourglysfonctionnelles, ellespeuvent au
contrairerefléter utilement des demandes laterdespublic. Il semblegu’au total le systéme de
cooptatiorde 'enseignemensupérieume fonctionne pasropmal. En tout cas,mémeenl’absence
de moyensde pression,lesindividus tendent aremplir leur réle et leur fonction avec zéle,
compétence ateutralité . Omesignaleguére de cas oun professeurseseraitécartédesonréle,
par exemplenselivrant a un prosélytismedéclaré. Unetelle pratiquese heurteraitd’ailleursa des
mécanismede régulatiorexternes. Ainsi, dansle casdu prosélytismedéclaré, les étudiants ou leurs
organisationsaisiraient probablemefd presse, voirdajustice.

De méme lesdécisions des parquetsntsujettes awontrole parl’ "environnementsocial”. On voit
bien par exemplegue certaineslécisionsdes procureurs foribbjet decommentairegela part de
lapresse.

Bref.il importe de rappeler unévidenceimportante, & savoir que contrdled’un corpspeut étre
assuré pabien d’autresmoyens queelui d’une autorité supérieure. Les contrbles institutionnels
peuvent erd’autrestermes étreefficacementomplétéset confortéspardivers types de contrbles
sociaux.

Onpeutremarquersur cepoint qu'unemeilleuretransparence darsmotivationdes décisions des
parquets aurait, entre autreffets, celude faciliter ce contréle pafenvironnement.
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Il sembleque tous les observateurs soidigccord pouraffirmer que, danda quasitotalité des
affaires, le parquet agit dans les faits en toutelépendancequela "culturede conformité" dont
parle un procureur trés exue (en raison surtout desffairesqu’il a eu entre lesains)est envoie

de disparitionou mémeadisparu,quebien desprocureursn’ont au cours ddoute leur carriére regu
aucune instruction d& chancelleries’agissand’affairesindividuelles, etc

Il est donc particulierement regrettable quepublic ait I'impressionquelajustice est soumise a
I'exécutif, engrandepartieparce qudacarriere des procureurs dépend|@sécutifet quele public
confondlesjuges etles procureurs.

L. CohenTanugi note justemen(inote 3/2/97) quél'unité de statut entresiégeet parquet favorise
la confusiondel’'opinion entrele jugeet le procureur ..."

Enrevanche, je serais peut-étminsd’accordavecla fin dela phrase lorsqu’il évoque :'(...) la
suspicionsuscitée a tort oa raison pare rattachement hiérarchigui Ministérepublic au Garde
des Sceawet I'incompréhensiordes raison#gitimesd’un tel rattachement".

Cen'estpas,mesemble-t-ille rattachement aGarde des Sceaux qiaispirele soupgon .Le public
est capable de comprendre gleeMinistere public soit hiérarchisé edirigé par I'exécutif .Cequ'il
n‘admetpas,c'est que lesinstitutionspuissentpermettrethéoriquement-a I'exécutifde faire pression
surlesacteurgiu systemegudiciaire pour degraisons étrangeresl’intérétgénéralyia la carotte et
le baton dela carriérestatutaire.

Deuxiémecausedu soupcon

En dehors dd'influence de I'exécutif surla carriere des parquetiersne seconde causessentielle
du soupgorpeut étrefacilementidentifiée.

Elle résideévidemmentdansle fait que le public a le sentimentque I'exécutif peut plus ou moins
discrétement intervendtansdes affaires particuliergsour desraisons étrangereslantérét général.
Cette sourcélu soupconestal’évidencetout aussiimportante qud'autre.

RemarquepréalablesJai retenudesdéclarations faiteencommissionetde diversdocumentsleux
pointsqui meparaissent fort importants :

-que les interventionde la chancelleriea proposd’affairesparticuliéresétaient rarissimes ;

-qu'il était parfois indispensabledu point de vue de l'intérét général quda chancelleriepuisse
intervenira propogie certainegffairesparticulieres. Imaginonparexemplequel’ambassadeudes
Etats-Uniscommetteun excésdevitesse sur les routefsancaise®t écraseun enfant : la tension
entrela légitime émotiondu public et les traditions en matiére dmitement des représentants des
nations étrangeresréeraitun problémedifficile (risque de rétorsion al'étrangeraux dépens des
diplomatedrancais,etc.) La dimensiorpolitique de cetteaffaire particuliérene pourrait,de par sa
natureméme,étre ignoreée.

Le premierpoint (rareté demterventiongela chancelleriéx proposd’affairesparticulieresm’amene
auncommentaire sociologique.

Certainss'étonnentjuel'opinion ait Iimpressionque lajustice n'est pas indépendante alogsie, dans
les faits,les interventions déa chancelleriex proposd’affairesparticuliéressontrarissimes.
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La encore jecroisqu'il n'y a riend"irrationnel" dansla réactiondu public. L"opinion publique"n’est
pas autre chose qu&ddition d’opinionsindividuellesde femmegt d’hommesqu'il y a avantagex
supposer comme étant généralemdmibon sens.

Méme si le public était informéet convaincude cette indépendance fdit du parquet par rapport
a la chancelleriedansla quasi-totalité des affaires particulieréls,ne serait pas convaincude
l'indépendancelu parquet gpartir du moment ouil auraitla certitude qude Garde des Sceauest
intervenudanscertainesaffaires. Et il aurait raison.

Pour comprendre cettedaction, il suffit de considérer cejui se passedansle cas des théories
scientifiquesUne théorie qui expliqumille faits connaitune chute brutale de crédibilistun seul
fait apparaitencontradiction aveelle.

I enva de mémeci. Il suffit qu'un seulépisode apparaisse commecontradiction évidente avec
lathéorie"le parquetestindépendantle I'exécutif'pour que cette théoriperdede sa crédibilité.

Dansun cascommecelui-la,la croyancene se formepassur une basstatistique. Onneconclut pas
de "lathéorie estvraie danda quasi-totalité desas" que "la théorieestvraie"”, maisde "la théorie
n'est pasvraie dans untout petit nombrede cas",on conclut"la théorien’esttrés probablement pas
vraie". "Le parquetest indépendantlansla plupart desas" ne conduit pas dankesprit du public &
la conclusion "le parquetest indépendant" En revanche,"le parquetn’apparait pas comme
indépendantanscertainesffaires” conduita la croyancderme” le parquetn’est pasindépendant”.

Commentfaire pouréliminer cette autre causu "soupgon”du publicsansuire aufonctionnement
delajustice?

Des exposést de lalittérature qui nous ont été soumis, je retidggspropositionssuivantes :

1) Une collaboration entrée parquetet le politique, notammentl'exécutif, sontindispensables
s'agissantl'innombrablesujets (la lutte contréatoxicomanie,le développement d& criminalité
dans les banlieuesansparlerdu terrorisme etl’autressujets).

2) llifaut que les instances politiques restémsourcedela politique pénale ;que ladite politique
conduise ainecertaineuniformité desdécisionssurle territoire national ;quel’exécutif puissedéfinir
rapidemenune attitudgpénalepar rapporta des événements exceptionnels (grevecd@esionneurs
parexemple).

Il seraitdoncextrémementlangereux d@roposeila création"d’'un parqueta l'italienne”. D’ailleurs,
le "parquetalitalienne” aproduit desdésillusionsetles critiquesason encontre sultiplient.

Cet ensemble decontraintes conduit des solutiongossibles innombrabledansle casde la
deuxieme causdu "soupgon“tout commedansceluide la premiére. Certaines sont lourdes;autres
plus légéeres.Certainesrelévent de 'aménagementles institutions existantes’autresde leur
bouleversement.

Le problémedel'élimination dela deuxiemecausedu "soupgon”peut donc étre formulé : quels sont
leschangementminimauxqui permettentd’atteindrel’objectif de détruire lesbasesdu "soupgon”,
de faire de I'indépendancele "la" justice une évidencepourle public et enméme temps ddonner
au politique lesmoyensde détermineret d’obtenirl'applicationdela loi et dela politique pénale
définies aunom du peuplefrancais?
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Plusieurssolutionspeuventétreici envisagées.L'une d’entreellesconsisteraiti écarterle Garde des
Sceauxde toute autorité sure parquet et a placer ceernier sousl'autorité par exempled’un
Chancelierdejustice élupar le parlement.

On peut, jecrois, en retenitidée centrale, maiglle mesembleprésenter deuinconvénientsnajeurs
si on I'appliqueindistinctement toutes lesffaires.

Premier inconvénient Ja collaboration entrde Garde desSceaux etle chef du parquetserait
indispensable’agissante toutes sortesledossierset dequestions. Ouien cette collaboratiome

se ferait padbien etcela créerait des dysfonctionsire une situation dangereuse (imaginons des
rapportsmauvais entraun chefde parquetet le ministredansle casd’'un épisodeterroristepar
exemple). Oubien la collaboration se feraibien et le soupgonde la collusion et de la non
indépendancele"la" justice réapparaitrait. Ellseraiten tout cas affectégar la géométrie variable
des configurations politique®t notammentpar la coincidenceou I'absencede coincidencentre
majoritéparlementairest majorité présidentielle)Cela nuirait ala continuité del’actionjudiciaire,

et impliqueraitun risque de politisation dia fonction.

Secondnconvénient s'agissantles affairecomportant depar leurnature unalimension politique
essentiellgon peut évoquerde nouveade casfictif de'ambassadeuaméricainqui écraseun enfant),
le chef duparquetepourrait gueregue suivrd'avis du politique. Son indépendanseraitdonc de
pure forme dans leaffairesa dimension politiqueet faiblement utile s’agissantde la masseles
affairescourantes.

Parmi lesauteursdontjai étudiélestextes,M. Drago esttrés opposé a cette solutiampartir de
argument :le procureurd’Etat rappellerait des institutions qui ont laisgé mauvaissouvenirs.
D’autre part, souligne-t-il,il ne pourrait éviter soita confrontation soite risquede donner une
impressiorde soumissionJenotequeni M.Carbonniemi M. Foyerne sont, eux nomplus, favorables
acette idée.

Uneautresolutionévoquée consisteraitimaginerun nouvelorganecollégial auquelserait confiée
l'autorité sur le parquet. Laquestionseposeraitalors dumodede désignationde cet organe. Est-on
shrde pouvoirfacilementdéfinir un mode dedésignation susceptible de provoquersentimentde
Iégitimité ? A supposeiqu’on le puisse,unetelle solution corrigeraitcertainsinconvénientsiela
précédente, mais donneraidissanceglle aussi, a des effets de politisatiarpeu preésinévitables,
chaque responsabl&dividuel ou collectif, dela nominationd’'un membredela nouvelle autorité
étant tentéle faire ses propositions dmaniérea faire pencheda majoritédu college deson cété.
Il n'est pas évident que lesrisques de politisation soreainsgrands quealansle casprécédent.

Introduireune nouvelle,autorité de typeConseilsupérieur dd’audiovisuelou Conseilde politique
monétairene peut étre considéréomme une mauvaisehose pour des raisone principe. Mais il
faut veillera ne pasmultiplier ces "Conseilsupérieurs'si on peut s'enpasser.

Ledoyen Carbonnier remarque justement dllation législativea fini par viderde son senge
principe selon lequel'nul n'estcensé ignorela loi* (commentpourrait-il en effetétre autre chose
gu’une fiction a partir du moment ode maquisdela législation devienimpénétrable?). On peut
faire la mémeremarques’agissandes institutions. La multiplication des"Conseils","Autorités",
"Monsieur Ceci"ou"MadameCela" et, ajouterai-jecum granosalis, descommissionslexperts"
n'est pas sansintérét. Elle témoigne d’'une attitude d’'innovation institutionnelle sans doute
indispensabledans une démocratie complexeElle facilite peut-étre le développement de
l'insaisissable"raisoncommunicationnelle'chére au sociologué HabermasMaisil faut veiller ici

aussia éviterl'inflation . Car l'inflation institutionnellea poureffet quele citoyenne saitplus qui
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décide quoini qui est responsablele quoi. L'inflation institutionnelleque nousconnaissongst
incidemmentl'une desraisongourlesquelles! esttrés difficile de concevoirun coursd™ instruction
civique" qui rendecompte dda réalitédes institutions.

Rendrdesinstitutionsillisibles par prolifération, enchevétremerdt superposition, ce'estpas servir
ladémocratie.Or cequi nousestdemandé par Mle Présidentdela République, a travers les deux
guestions posées a nottemmissionc’estbien de présenter dgsopositionsvisanta approfondir
la démocratie,

Dansle casqui nousoccupele bouleversementlesinstitutionsexistante®u la création d'institutions
nouvellessurtoutd’'uneimportancepour la vie démocratiqueaussigrandeque celle qui consisterait
a créerun Chanceliede justice own Conseilsupérieur déajustice, ne peuvent étre proposés que
si 'on a préalablementicquisla certitudequ'il estabsolumenimpossiblede leséviter.

Pourquoine passimplemeniproposer,puisqu’il s'agit d'obtenirquela deuxiemecause dwsoupgon
soit éliminée,quel’exécutif soit parprincipe écartés’agissantletoute affaire individuelletouchant
lesmembres déexécutif (et peut-étreplus largemente personnel politique) ?

Deux variantes peuvent toutefaans douté@tredistinguéesl|a seconde étanin peu plus lourde
maisplus efficace quelapremiére.

Premiére variante . On pourrait se contemtelprescrire quéexécutif ne puisseen aucunegacgon
intervenirdansuneaffaire impliquanties membres déexécutif (et peut-étreplus généralemenle
personnepolitique).

Deuxiemevariante. L'on pourraitaussireprenanies réflexiongde M. Burgelin sur ce sujetaffirmer
la responsabilitéu chefdu parquet dans ce typ#affaires.

Parexemple,on peutimaginerqu'il soit non seulemerinterdit au Garde des Sceadinterveniren
aucunemaniere.ni directeni indirecte, dans les affairesdividuelles impliquanies membres de
I'exécutif (ou plus largementpeut-étrele personnel politique)maisqu’un magistrat,le Procureur
générabresla Courdecassatiorparaissant effectivemern I'occurrence lasolutionla plus évidente,
devienne automatiquemedanscesaffairesle chefultime duparquet(j'espérene pasproférerici un
non-senguridique). |l seraitalors entierement responsable ldeonduite de ce typd'affaireset
pourrait étre appelé expliquer sonaction devantle parlement. Cette responsabilité écarterait
entieremente risque etle "soupgon"de collusion. De par sa position de responsable ultime, son
actionseraitplacéesousle regarddu parlementet del'opinion.

Il me sembleque I'on tiendraitici 'une des solutionsatisfaisant la doublecondition énoncée :
éliminer la deuxiemecausedu soupgontout en respectante principe d’économie.
Conclusion

Enrésumésous réservbien entendu -commé est ditdansle paragraphdminaire- de plusample
examenet en insistantderechef sutefait qu'il ne s'agitici que del’'opinion d'un profane conscient

de sedimites :

-Nomination desprocureurset substituts I'avis du CSM estsuivi par I'exécultif.

-CSM : compositiorinchangée.
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-Procureurgiénéraux nommés phrgouvernement : sambangement.

-Le Procureur général préaCour de cassatiorest le chefdu parquet pour leaffairesimpliquant
desmembrede I'exécutif (ou le personnel politique).

-Débatde politique pénaleuparlement. L'opinion pourrait ainsi connaitreet apprécierla politique
du pouvoir sur les grandsujets(corruption, toxicomaniegtc.) et aussiétre informée suie
fonctionnementu systémaudiciaire.

-Renforcementiela transparence da fonction disciplinairedu CSM. Evaluatioren particuliempar
le parlemente la fonction disciplinaire duCSM.

lIl. Laprésomptiond’innocence

Jem'en tienssurce chapitrea desemarques volontairemebteves,afin de souligner que, dansion
esprit, 'urgencepremiérepour notre commissiome semble étrale dénoncerfermementlesabus
de la détention provisoiret de proposer des mesurpsrmettant de leéliminer.

Quela France détiennacetégardun recordest affligeant. Notamment,l estinacceptable quesous

le prétextede I"ordrepublic”, la détention provisoire soin réalitédans certains cas une technique
d’enquétedestinéea placeren condition le justiciable mis enexamenet a faciliter la recherche
d’informations. Jene crois pasme tromper en disanue de tellepratiques évoquent "question"”

de sinistremémoire.Rien ne peutjustifier que cet étatle choses perdurdl faut quela mise en
détention provisoire sogoumisea uncontrélerigoureux.

D'un autre c6téjl semble quées "délais" soient utiliséparfoisadesfins stratégiques. Ne peut-on
chercher 2abréger ceuxjui peuventl'étre et a prévoir des délaimaximaux,ainsique le suggerde
doyen Carbonnier ?

Raymond Boudon
Commissionde réflexionsurla jugic e
10 avril 1997
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CONTRIBUTIONS ECRITES DEMANDEES
PAR LA COMMISSION
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ANNEXE II-1

ANCIENS GARDES DES SCEAUX

M Albin CHALANDON
M JeanFOYER

M Olivier GUICHARD
M. Henri NALLET

M. JeanTAITTINGER

M. Michel VAUZELLE

Ont été égalemensollicités, mais n'ont pasfait parvenir de contribution, MM. Pierre
ARPAILLANGE, RobertBADINTER, Pierre MEHAIGNERIEet Alain PEYREFITTE.

M. Robert BADINTERa fait savoir que, sénateut, souhaitait réservdfexpressionde ses
prises de positioaux éventuels débafsarlementaires ultérieursl. Alain PEYREFITTEa renvoyé

a sesouvrages sule sujet (voir bibliographie).
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Monsieur Albin CHALANDON
Ancien garde dessceaux

Jeferai d’aborduneobservatiorgénéralequi n'est qu'apparemmertiorsdu sujetévoqué dank lettre
du Présidente la République.

Qu'aulieu de la réformer,le Gouvernemenaccordea I'administrationjudiciaire les moyensde
travailler normalement, etdéja s’estomperont nombre de critiques qlii sont adressées !
Malheureusement, depuisentdt 50 ans, nos dirigeants successifsnt pas voulufaire les efforts
nécessaireglorsque, reportésal’ensembledes servicepublics, les besoins dBinstitution judiciaire
sont marginaux etl'effort pour lessatisfaireserait négligeablesurtout sil'on réadaptaita carte
judiciaire auxflux réels del'activité.

LesGouvernementsefforcentde masquer leurefus,endétournant’attention surla réformedenos
loiset procédures, comms cela pouvait remplacedtargent qui manque Ainsi, les Commissions
d’étudesesuccedent-ellegjepuisdes décenniesdont les travauxsont vite oubliés dans les placards
dela Chancellerie. Installée pate Chef del’Etat, avecla mémesolennité quda Commissionde la
nationalité Ja votre devraitétre mieuxentendueMais neva-t-ellepasse heurteelle aussia I'obstacle
financier? Car,toute réforme.tendanta rendreesprocédures: la fois plus sreset plus rapidespour
le justiciable, a unco(t. Ainsi, I'introduction de la collégialité dand'instruction, fruit des efforts
convergentsdguatre Gardes des Sceaux success#sttraduitepardes loigqui, fautede moyens
financierspourlesappliqueront toutes été@brogeées. Il risqued’en étrede méme aved'instauration
d'une procédured’appeldanslescoursd’assises.Devantce blocagdinancier, il existe cependant une
réformequi pourraits’accomplirsangien demander abudget :I'affirmation d'une éthiquejudiciaire
fixant certaineségles simplepour harmoniser lesomportements des magistralansune société
ou s’accumulentlevant eux les contradictions, les piege$es innovations.

De plusen plusimmergéedansle corps social, voyant son chardfaction s'élargirsans cesseaotre
institutionjudiciaire refleteune société éclatée egroupeslivergents, souvergntagonistesAinsi
est-elleelle-mémedéchirée, théatrd'affrontementsdont la médiatisation rével rigueuret l'irré-
ductibilité. Or, 'engagementropvisible d’'un magistrat,semedansl’esprit dujusticiable,le doute sur
I'impartialité de ladécision, etle soupgon sur soauteur. Souvent a juste titre, céa médiatisation
pervertit, malgrélui, celui qu’elle choisit.

La politique cernelesprétoires]orsqu’elledevientun enjeupour les partipolitiques : chaque camp
accusecelui des deuxqui est au pouvoir dela manipuler.C’'est détestable Mais pire ! elle les
envahit,lorsqu’'unJuge souvent &on propransu,substitueauximpératifs dda loi, ceuxdesespro-
presconvictions,ou simplementel'air du temps. Lerisqueestd’autant plusgranddans notrepays,
que le Jugey disposed'unetres large liberté d’appréciation. Dans une sociétéou les valeurs
culturelleset morales salispersentet s'opposentje réle du Jugeest de s’accrocheau principe
unificateurde la loi, seul élémentassembleurS'il la contesteou la viole, quellelégitimité a-t-il vis-a-
vis du justiciablecomme de saictime? La réponsequ’il doit apporten’est hélas !pas simplecar
la loi est aujourd’huisouventcomplexe,confuse, inadaptéet la décisiondes magistratgeplus en
plus subjectiveNotre droitaurait besoird’étre éclairé par quelquesprincipesgénéraux dontes
orientationgourraient étre données chaque anpade Garde desSceauxdansun messagesurla
Justicedont lateneurseraitappuyéear le Parlement.
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La magistraturexigeune ascesee celuiqui achoisi del'exercer.Sa distanciatiorestdouble :a
I'égard de lui-méme, de segassionsdes convictions maiausside sa raison, siobjective croit-il
qu'elle soit ! A I'égard des autresyis-a-visdesqueld doit visera 'impartialité et la neutralité de sa
conduite Plusque toutautreserviteurdela collectivité,il esttenu al’obligation de réserve. Certes,
la communicationnouvelle dimension di collectivité modernes’imposea l'institution judiciaire,
commeaurestedela société mais elledoit étre exercéeselonun codeet parhabilitation. Dans une
institution judiciaire, ouchacun refusantoute hiérarchie, veutau nomde son indépendance,
disposed’'un royaume dontil est seulmaitre,il seraitsalutaired’installer uncontre-pouvoir quiui
fixe unefrontiereane pas dépasser, epetteenjeu sa responsabilitd. y a 50 ans,un Présidente
la RépubliqueSocialiste,Vincent Auriol, rappelaita leur obligation de réserve lesagistrats.En
1986, j'avais convaincu FrancoiMitterrand de prendre urtelle initiative. Il m’avait demandé déui
soumettreun projet.Le cohabitation se dégradant,jai pas donné suitetje le regrette.

Une heureusénitiative consisterait inviter le Chefde I'Etat, a traversle CSM, a adresser agorps
judiciaire unmessagejui précise les obligationdetous et,affirme, face al'indépendancele chacun,
la responsabilitéet la sanctionqui pourraient étre encourues cas de violation flagrante'une
éthique solennellemenmtffirmée. Un CSM élargi,ou siégeraient, & coté des Jugas, éventaiplus
largede personnalités désignées paParlement, pourrait étriéautorité habilitéea sanctionner les
contrevenants.

| -L'INDEPENDANCE DU PARQUET

L'indépendancelela Justiceest une revendication qun entendformuler chaqudois qu’elle doit
traiterd'affaires"sensibles"c’est-a-diremettanten cause debommegpolitiques ou des personnalités
importantesle la société. On dénonadors des pressions qeont exercées sur ekt les blocages
ou lesaltérationglansles décisionsgjui peuventenrésulter.ll s'agit dans unéarge mesured’un faux
probleme,dansla mesureou I'on confond,souvent volontairementjndépendance&lu corpsjudiciaire
dans son ensemble avBiodépendancedu Juge agissant fitre individuel dansl'exercice de sa
fonction. LeJugeestpleinementmaitrede sa décision, grace a samamovibilité, ef'ai toujours été
frappé, dans mentactspar la réalitéde sdiberté.Celle-ci n’est nullementliée al'indépendance
d'un corpgudiciaire totalement détachdu restede I'Etat. S'il y a des Juges qui'agissentpas en
touteliberté,c’estddl moinsau systemeju’a leur personnalitéelle-méme. |l ne faut pas,d’autrepart,
confondrecommele fait couramment'opinion, le Jugeet le Procureur.Celui-ci estintégré dansine
hiérarchieausommet ddaquellese trouvde Garde desSceaux Il ades pouvoirs spécifiques, mais
aucunn’estde natureaimposer auuge salécision.

La présencele deuxfailles est cependansouventdénoncéeparlesquellepeuvents’engouffrerles
tentaculegu pouvoirpolitique :lesconditionsde nominationdesJuges,'indépendancéiérarchique
duParqueta I'égard du pouvoir exécutif.

1) Surle premierpoint, la questiona été en grande partie tranchée depniglquesannéegar la
réforme de 1993. donnanten fait au CSMIe pouvoir de nomination des Juges pour Ipsstes
importants du'siege",pour lesqueld'avis qu'ils donnentdoit étre contraignant poda Chancellerie.
Onpouvaitcertesauparavansoupgonner certaimétre influencés plu®u moins consciemment dans
leursdécisions,parleur désirde fairecarriereet d’avancerle plusvite possibleLa question qui se
poseaujourd’huiest celle de leurindépendance I'égard.non plus dupouvoir politique, maisdes
groupesde pression -clans et syndicats -qui operent au sein de l'institution judiciaire et
inévitablementdu CSM. Pourront-ilfaire carrieresanss’intégrerdansl'une de ces forces ? Seule
la pratiquerévélerasila gestiorplus autonomelu CSM assureranieux la promotion des talents que
la gestionmixte Chancellerie/CSM’hier.
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2) Restde deuxiemepoint :I'indépendancelu Parquetal'égard dela ChancellerieCetteréforme,
qui assureraitindépendanceguasitotalede la Justiceentant que corps constitwgd seinde'Etat,
est aujourd’huidéfendue paune coalition disparate regroupant :

- desmagistratglu Parquetcomme dusiege dont ceuxdu CSM -qui, révantde retrouvete statut
des Parlements d&Ancien Régime, revendiquenin pouvoir quasitotalitairefaisantde I'autorité
judiciaire un Etat dand’Etat

- des dirigeants politiques actuejsi, pour des raisond’opportunité,veulentéliminerle soupgon
qui pése sueux de manipulerla Justicea I'occasiondes multiplesaffaires politiques dontlle est
saisie aujourd’huiet qui, pourcela, sont préts a coupde lien ombilicalentrele pouvoir politique
et I'institution judiciaire.

- plus paradoxalementgertains magistratspotammentProcureursgui ne sont pas hostiles la

subordination diParquet da Chancelleriemaisqui constatent’effondrementde la hiérarchiefant
alintérieur d'un mémeParquetqu’entreles Parquets da ChancellerieDans cesonditions disent-
ils, pourquoimaintenirun pouvoir quin’est plus exercé 2 ceci pres, queienn’empécheun Garde
desSceauxsi cen’est saproprevolonté -ou sonabsencele volonté -d'exercer pleinemerla charge
qui lui revient de conduird’action publique !

En réalité,le débatouvertdevantvotre Commissiorm lademandedu Chefde I'Etat, est un débatde
circonstances darlsquelil seraitregrettable de prendta partiepourle tout.

Il existeenviron0,01 %del'ensembledes affaires traitéesar lesParquetsle Francequi concernent
desdossiers dit§sensibles"pourlesquelda dépendancdu Parquetal’égard du Garde desSceaux
pourraitavantageusemesgtresuppriméeMais une question seouveimmédiatemenposée cette
suppressiorest-elle égalemertionnepour les 99,% des affaires restanted 2 réponsedoit étre
non. Le Procureur conduitaction publiquesoud’autorité du Garde desSceaux.Ainsi, peut-il parler
au nom du peupleFrancais avetoutela force queceladonne a sa voix. Cken hiérarchique permet,
enoutre -et c'estle plusimportant -de maintenirl'unité d'action, non seulemerd I'intérieur d'un
mémeParquet, maientreles Parquetgux-mémesassurantinsi unebonneexécution dda politique
pénaledéfinie parla volonté nationale.

Rompre celien, produirait un enchainement’effets perversqui altéreraient profondémerie
fonctionnementu systéme. Lé&rocureune seraitplus I'avocat de la société, maian simpleavocat
chargé dd'accusation. Il ne disposeraiplus des orientations générales ou particulieqés estle
premiera solliciter auprésdela Chancellerigpouréclairer ses décisions, comije pu souventle
constater.Détachédu Garde des Sceauk,verrait son autorité sur ses collaboratepeuia peu
disparaitre, commen I'observedéja dansnaints Parquets ola hiérarchie,s’étiole, tandisqu’au
niveaude I'ensembledes Parquets, les divergendamsent en s'amplifiantdangereusemerit!action
publique tendrait alors aéclater en d'innombrablesinitiatives disparates les distorsions se
multiplieraient, génératriced’'une anarchie quniapporteraitriendebon ala Justice.

Au-deladesParqueteux-mémed;institution judiciaire, qui estune architecture subtile dg®uvoirs
et des contre-pouvoirsyerrait son équilibre interne doublemenaffaibli : d’'un cété, le rapport
Procureur/Jugd'instructionserelacheraitencore davantage, accentusnsolitudepeu souhaitable
du Juge D'autre part, le Parquetlivré a lui-méme, maislisposant son gréde la Police Judiciaire,
pourraitdevenirun pouvoir excessifa la limite dangereux. Mieux vaudraif mon sens,créerun
corpsdu Parquetndépendantles Jugesjuede ladétacher dypouvoirqui fondela Iégitimité de son
action.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



Veut-on étre perfectionnistet éviter les risques queomportela liberté qu’a le Parquet dee pas
poursuivre ? Rallions-nowsors au systemallemanddanslequel rienn’est classéfout esttraité,
soit par leParquet,soit parle Juge, maide prix a payerest lourd :il y aen Allemagne27.000
magistratscontre 6.000enFrance.

Pour toutes cesraisons,il serait déraisonnablede supprimerla dépendancedu Parquet qui
conditionnela bonne exécutiome la politique pénale. Reste alors &rouverune formule pour les
affairesdites"sensibles"La meilleuresolution seraitd’en confier la gestion, soit au Parquet renforcé
delaCour de Justicehabilitéea traiter des actions engagées contreMasstres, soit aun college
de trois magistrats désignéspit par le CSM, ou parla Cour de Cassation. Opourrait aussi
satisfaireaunerevendicatiordesProcureursrelativeala procédurele leur nominationleur donnant
davantagele garantieslansle déroulementle leur carriere parexemple, nominatiopar le Garde
desSceauxsuruneliste proposéeparle CSM.

En conclusionyotre Commission pourrajpuer un grandrdle en expliquant clairemendux Francais

le mode defonctionnement déa Justiceetler6le respectif des Juges et des Procureensaffirmant

la nécessité denaintenirun pouvoir hiérarchiquenon seulemenentrele Garde desSceaux ele
Parquet, mais Eintérieur des Parquets eux-mémes, précisantine solutiorspéciale &rouver pour

le traitementdesdossierglits politiques jenrenforcantenfin les garanties de carriere des Procureurs,
afin qu'elleséchappent augléade la politique.

Il - LA PRESOMPTION D’'INNOCENCE

Sifondamental soit le droide chacund’étre considérécommeinnocentaussilongtempgyu'il n'a pas
été condamnél, y a bien longtempsgu'il n'estguére respecté datespratique. Tout along dela
procédurequile fait passerdesmainsdela police, a celledu Parquetpuis au Juged’instruction, I'in-
dividu quel’'on suspecte souvente sentimentl'étre traité commeun objet quel'on manipule, plus
guecommeun sujetquel’on respecte Certains magistrats, devenus dechniciens"du droit, n'ont
pas un sensaigu de la liberté individuelle et particulierementde I"habeascorpus”, si cher aux
Anglais. La mise en détentionn’est pour beaucoup’entre eux qu'un acteordinaire, dontla
procéduren’estni plusni moinsgrave qudesautres.Sansdoute, celas’explique-t-il par le sentiment
profond qu'ils ont - plus ou moinsconsciemment - d& culpabilitéuniverselled’autrui.

S'i gardeuneconsciencaigiede ladignité del’Autre, mémes'il le soupgonne déjde magistratest
un défenseur actif d&a présomptiord’'innocence.Si la déformationprofessionnellde lui fait oublier,
il nN'enn’a cure!

La présomptiord’innocencepeutétre ignoréedtout momentdu proceés.|l y a pourtant trois gestes
décisifsouil peut lui étre gravement porté atteint&a:mise enexamen/e non-respectlu secretde
l'instruction, la mise endétentionprovisoire.

1) La"Miseenexamen" estertesun progréspar rapporta I'inculpation, maispourquoile Juge ne
recourt-il pasa la positionde "témoin assisté"crééepar la loi quej'avais fait signerparle Parlement
en 1987 7Elle était destinéea aider le témoininexpérimenté mais surtouta reculer la mise en

examerdu suspecttantquedeschargessuffisantesi’avaient pasété réunies, cagu’on le veuilleou

non, celle-cidang’esprit du public, estdéjaune atteinteal'innocencedecelui qui enestl'objet.

2) Le "Secretdel'instruction”, garantde la présomptiond’'innocenceyole en éclats dées quia Presse

s'intéresseactivement auproces. L’ampleur prise par la médiatisationqui fait de la Pressele
concurrentdu Juged'instruction, et du procésun spectacle, crélgien souventune complicitéentre
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magistratet journalistedanslaguelle chacun cherchemanipulerl’autre. Du coup,linstruction se
fait sur la place publique.

Peut-onrevenirenarriéreenimposantle secret auypartiesciviles eta la Presse 2'air du tempsest
alatransparencele secretest suspectOnvoit mal le pouvoir politiquefragile de notre démocratie,
imposerun baillon a la Pressegpendanttoute la duréede linstruction Nousne sommes pas des
Anglaispourqui le respect déindividu prime tout. Onpeutle déplorer, mais dantat actuel de
notresociétéle droit d'informer dont seréclamda Pressepasse avantelui dujusticiablea sefaire
respecter paelle. Pourtant, deslispositions pourraient étre prises pdutter contre les exces :
renforcement déa loi contrela diffamationqui autoriseune applicationtréslaxiste, prévoyant
notammentuneforteindemnisationdesvictimes. Confrontéa ce problémeen 1986et 1988 j'avais
incité quelques représentants tePressea organiserune auto-discipline afird’insuffler aleurs
membresun espritde prudence et de modératioht.est malheureusemertlifficile d’obtenir d’'un
pouvoir quasi totalitaire qu'il limite de lui-méme ses pouvoirs. Parallelement, desursuites
pourraient étre engagéesntre des Juges dohindiscrétion seraitprouvée.

Dansun contexteaussidifficile, la solution réalisteest sansdouted’adapternotre droita cette
évolution inéluctable dela société et, fautele pouvoir imposelle secret,d’acceptere caractére
public du procés.Dansl'histoire du droit pénal, la publicité/a depair avecla procédurede type
accusatoireC’estvers cettederniérequ'il faudrait évoluer,sans pouautants'y rallier brutalement.
Le mondgudiciaire, notammente Barreaudevrait d'abordse former au6le nouveau poutui qu'il
devraitjouer dansun systemeaccusatoire. Powortir del'immobilisme, votre Commission pourrait
utilementinnoveren définissantine procédure permettant de réduparétapela partie secrétele
l'instruction, au profit dela partie publique. Dés maintenant, upessibilité devraiétre offerteala
défensede demander a toutnomentet désla mise en examenun débat public et contradictoire
devantla Chambred’accusation.Ce recoursserait sommeoute d’'un usagelimité puisqu'il ne
concernerait que les affairagant faitl'objet d’'unemédiatisation.

3) Plusencoreque le secret dé'instruction, la mise endétention provisoire, pda pratiqueabusive
gu'enfont de nombreux Jugesst uneatteinte inacceptablela présomptiond’innocence.

C'esttout le fondementde notre procédurg@énalequi estencause Au nomd’une conception absolue
delavéritéjudiciaire,a I'opposéde cellerelativiste, quasi probabilisteles Anglos-Saxongelle-ci
est axée surla recherchede l'aveu, plutdt que dela preuve. Elleconduit le Juge a utiliser
I'emprisonnement commenoyen de pressionsur celui que lui fait suspecter sa "seuliatime
conviction".Les charges manquergy’importe ! Onle meten prisonpourle faire avouer. Y-a-t-il
des charges réellesl? mise endétention alors se prolondaen au-deladu nécessairest elle
devient, contrairement la loi, une sorte depré-jugement.

Cette pratiquen’est pas digned’'un paysqui revendiquela paternité des droitde I'homme. Elle

conduit a des abus de procéduckautant plusgraves qud'on demandea un seulhommede se
dédoublereninstruisanta chargeet adéchargeCommentexercera la fois les deux fonctionsi, dés
le départ,on adéjauneconvictionqui fait penched’un cété ? Leerreurs fréquentegsultantd'une

miseen détention provisoirénjustifiée pourraientétredavantag@vitées sfon modifiait la procédure
sur deux points majeurs :

- Transformete Juged'instructionenJugede l'instruction,c’est-a-dire en fairequ lieud'un shérif

qui ménel’enquéte -ce devrait étrde role du Parquet-, I'arbitre entrel’accusationet la défense.
Ainsi, un grand passerait-il franchi verda procédure accusatoire, ketpublicité quil'accompagne.
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- En tout état de causeconfier la mise en détention provisoire an college detrois magistrats,
indépendantslu Juged'instruction.

La responsabilité des magistraasété soulevégar le Chef de 'Etat dans son message la
Commission. Samiseen jeuseraitd’autantplus légitimesil'on devait évoluer - malheureusement -
versune plus grandeindépendance dEinstitution judiciaire en tant que corps constitué seinde
I'Etat. J'évoqueraiseulementa titre d’exemple, les efforts engagés par les dirigeants politiques en
ltalie pouréviter desxcesnanifestesle certainamagistratsun projet deloi estactuellement discuté
visantainfliger aun Juged’instruction unepeineéquivalente la miseen détentionpréventivequ'il
aurait prononcéeen violation delaloi, et qui seseraitrévélée infondéeAvant d'allerjusque I3,
l'autorité judiciaire devrait donnefexemple enorganisantelle-mémeun auto-contrélede fagon
efficace.

(mars 1997)

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



Monsieur Jean FOYER
Ancien Garde desSceaux

- DU MINISTERE PUBLIC -

J'ai déjaeul’'occasionde m’expliquersur ce point danta presse ema réflexionultérieurene m'a pas
conduita modifier mon opinion.

Il convient toutd’abord de répéter qud’organisationet le statutdu ministérepublic n’ont pas trait
al'indépendance déa justice, pouraraison qudes magistratdlu ministérepublic nela rendent

point. lls nesont pas des juges. Leur mission est de requénr des décisions de justice et d’en poursuivre
I'exécution.

Je continuele pensemu’au moinsen matieérepénaleou le ministérepublic estpartie principale, sa
missionest nécessair@t que son exerciceous'autorité du garde desSceauxe l'est pas moins.

La séparatiorde la poursuiteet del'instruction est uneréglefondamentalele la procédurepénale
et peut-étrde Conseil constitutionnelui reconnaitrait-ilvaleur de principe constitutionnel. Son
instauration marquéune des coupures enti&ancien Droit et le Droit moderne. Dangancienne
FranceJaregleétait que toujuge était procureurgénéralg’est-a-direqu’il pouvait sesaisir lui-méme
et informer sans réquisitiondu Parquet.

Deux vestigede cettadéeavaientsurvécu.D’une part, la loi du 20 avril 1810habilitait I'assemblée
généralade la Cour d'appela enjoindreau Procureugénérald’exercerdes poursuitegjisposition
tombéeendésuétudebien avantdedisparaitre dda loi écrite. D’autre part, en casle crimeetou
de délit flagrant,le Coded'instructionconféraitau Juged'instructionqui s’était rendusurleslieux,
d'instruire sans réquisitoire introductif. Lkvre lerdu Codede procédure pénalga pasmaintenu
la régleancienne.

La regle deséparation mérite'étre conservée, car ellestuneregletraditionnelledu droit libéral

Nemo judex sine actoraisaient les Romanistes, ce que le Nouveau Code de procédure traduit en
disant que seulesles partiesintroduisent I'instance. Le principe n'est pas moins nécessairesn
procédurepénale. Le juge estarméde pouvoirs redoutables sia liberté, laréputation lesintéréts

et la vie des personnes. Sautivité doit étre provoqué@arune personne demanddutice. Elle

ne sauraitétre spontanée sadangerpourla liberté.

Notre procédurepénale confére aministérepublic I'exercice de I'action publique, principe trés
largementtempérélu restepar la reglequi reconnaitala victime la faculté de mettre cette actioan
mouvementmémesansconclure d'allocation de dommages-intéréet, dansmaints domainest non
sans exceda loi a accordéle mémepouvoira diverses associations.

Quandil exercel’action publique,le ministére publicagit commeun mandataire, sotitre méme de
Procureufindique. Procureurdela Républiquedela sociétéquecelle-ciincarne,il requiertdu Juge
I'application despeinesprévuesparla loi aux auteursdefaits qui ont troubld’'ordre socialet la paix
publique.C'est au pouvoir exécutifju'incombentla paix publiqueet la sécurité des citoyend. est
dansla nature deshoses qude ministerepublic s’exercesous son autorité.
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Au procespénal,c’estla société quest le contradicteutégitime de I'accusé. La rupturedu lienentre

le gouvernementt le ministérepublic signifierait que le pouvoir démocratique, expression lde
société, serait frappé'une véritable incapacité’exercice et seraitreprésentépar des procureurs,
dépourvuge légitimité démocratiquesurlesquelsl seraitsans pouvoirCelaseraitinadmissibleau

regarddes principes.

Dans ledaits, laproportion desaffaires pénalea propos desquellda Chancellerieintervientest
infime. Mais cellesdanslesquelleslle le fait sont graves. On a donné exempletopique. Dans
le cas de troubles sociauxle manifestations redoutablegappréciation de I'opportunité des
poursuitesie sauraitétreenlevéeaugouvernementui, en casd’erreur, supportera lesonséquences.
Il est des casu une répression immédiapeut étre bonne, d’autres dans lesquekldis risque de
relanceret d’aggraverl'agitation. Le Gouvernemenpeut donner derdres ala police et a la
gendarmeriecelui de tirerou dene pasfaire usage des armeégeu Dequel droit lui retirerait-on
son pouvoirdansl’exercice des poursuites D'ou le Parquet tiendrait-ille pouvoirde le faire a sa
place ?

C'estdel’Ancien Droit queprovientlinclusion du ministérepublic dande corpsjudiciaire. Lorsque
le roi aérigéenofficeslesfonctionsqu'il avaitconfiéegusqu'alors a des procureursta des avocats
auxiliaires delajustice, il les afait du méme cougbénéficierde mesureselle la Paulettequi leur
assuraitinamovibilitt commeauxjuges dusiege. Le XIXe siéclearétablila vérité. Il eltpu sortir
le ministérepublic du corpgudiciaire. Elle estl'organisationde beaucoupl’Etatsétrangerset sans
doutepareilleorganisation serait-elle pludaire. Un Etat européen, doribrganisationa étéimitée
delandtre,a rendule ministérepublicindépendant,ltalie. De hauts magistrattaliens déclarent que
cettenouvelle organisatiorest détestable.

Sansdouteles objections frappent-elles beaucodjespritset des organisationgu’on voudrait
transactionnellesnt-elles été recherchéesproposéesAucunene me paraitacceptable.

La premiéreconsisterait laisserau garde des Scealadiberté de donner des instructions générales
concernanta politique pénale maisa lui interdire desemélerd’affairesparticuliéres.

Jen’hésitepasa écrirequec’estla purehypocrisieet dépouillerle Gouvernemende sesrérogatives
sansle dire . Qu'est un pouvoir dedonner des instructions générales skensmoyende lesfaire

exécuter Bupposons - cqui n'estpas irréaliste - qué garde des Sceaux recommandeddaner
unepriorité ala poursuitedutrafic de droguesy comprisesellesdites douces, efu’'un procureur
décide dene paspoursuivrele commerceet 'usagede ces derniéres.

Uneautre idéeseraitde conservela structurehiérarchiquedu ministérepublic et dele placersous
l'autoritéd’'un Chancelierhaut magistrat indépendant.

Telle était, en apparencé&prganisationsoviétique dda Prokuratura,sinistrementillustrée par
Vychinski En apparenceseulementcarle Procureurgénéraldel’'Union soviétiqueétait unhomme
du Parti, nommépar le Parti,subordonné au Parti, révocalger le Partill était enréalité plutét un
garde desSceauxa la francaise.

Selonl'organisation,le Chancelier irresponsabé permanenseraitbeaucoupplus puissantqu’un
gardedesSceaux.ll aurait,commetout le monde, ses conceptions eesidées sutajustice. Elles
necorrespondraierasnécessairemeritcellesdu pouvoirissudu suffrageuniverselau moment ou
il déciderait.Qu’en serait-il deladémocratie ?
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Finalement,il convient dene pas dramatiser les conséquencesl'dajanisationactuelle. Si le
ministérepublic al'exercicede I'action publique soud’autorité du garde des Sceaubg victime de
l'infraction ale droit de mettrecette actionenmouvementlLa loi actuellea distribué avedibéralité
et mémeavecexceéda facultéde se constituer partieivile a demultiples catégoriesl’associations,
ades actionnaires minoritaires de société, etc ...

Dansnotre systeme constitutionnele Gouvernement dorle garde desSceauxest membreest
responsablelevantle Parlement, ce quae seraitni le "Chancelier”,ni les Procureurs devenus
indépendants. Les parlementaires peuvginposer des questions écrites orales. Et lesmedias
sontfriandsd’affaireset descandalesLe dangerd’'étouffementn’est pasbiengrave.

On dira -ou plutdt onrépétera - quel’ores etdéja le ministerepublic seraitdevenu indépendant.
ObjectioninacceptableUn pouvoir incapabled’exercersesprérogativesi'a pasle droit d’en priver
ses successeudsnslavenir. La restauratiord’un pouvoir nécessairest affaire de volontéget la
structuredu ministérepublic le permet.

Notre droitestparvenua un étatd’équilibre. La sagesset la prudence commandedele rétablir

sl n'est pas exactement respectl|es interdisent entout cas, a mon avis,de romprele lien
nécessairentrele Gouvernemengt le Ministére public.

Critiquer sans cesde pouvoir, le présenter commen mal, c'est répudierla démocratie pour la
remplacerpar le pouvoir de corps, delans,de chapelleet mémed’individus. Ne détruisons pas
I'Etat.

Il. - DE LA DETENTION PROVISOIRE

Aucunequestiondela procédure pénalga étél'objet de réformesaussinombreuses queelle dela
détention provisoiretrop fréquemment ordonnée étop longtemps prolongée, a-t-aiit. Les
retouches répétitionapportéesla loi - la derniéreesttoute récenteent obtenu des résultatpie
malheureusemeritaugmentatiorde la délinquancedissimule. Et il seraitjuste derechercher qui
incombela prolongation dda détention dans les affaires graves. &xait, depuis Beccaria, quia
sévérité dda peine esenraison inverselela durée écoulée entre Iéaits et lejugement.

On ne peut qu'étre troubldorsqu’on entendannoncer sutoutes lesradios ettélévisionqueles
accuseés dmeurtredes quatrgeunesfilles deBoulogne-sur-Seine comparaitragnjustice dans deux
anset demiou trois ans. Efsi le second degréstinstitué entre tempsomptetenu du pourvoi en
cassationJa procédure durerainqg ans. La défensene s'en plaindra pas, espérant que, dans
l'intervalle, I'horreurdu crime seseraévanouie.

Quoiqu'il ensoit, la pratiqueactuelledela détention provisoire appelle de trgsaves critiques quant
a sadécision etquanta sonexécution.

A.- Une déclaration récente faite pan magistratinstructeur arévéléa quellesfins la détention
provisoire pouvaittremiseenoeuvre. Ladétentionprolongégusqu’a I'extrémelimite autoriséepar
laloi, a étéexpliquéeparcequela personnemiseenexamen se refusaitéoopérer d'instruction, ce
qui revenaitadire que cette personne sefusaita passer des aveux.

Pratiquéea cesfins, la détentionprovisoireest illégale. Elle équivautace qu'était latorturedans

I'Ancien Droit, moyende forcedestinéa arrachefaveu. Dansle Droit moderneJa personneamise
en examenest présuméennocente.La preuve desa culpabilité incombea I'accusation. |l est
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surprenant etdésolant - quéa déclaratiom’ait soulevé aucune réaction.

Les faitsmontrent que les recours ouvertdevantla chambred’accusationet les modifications
apportées & procéduralecesrecoursne sontpoint suffisante®t que ces chambres demeurent, en
biendescas,plus enclines da confirmationqu’a I'infirmation des ordonnances deiseen détention
préventive. Le reméddoit étre recherché au premier degré.

Uneseulemesurgourraitétre efficaceelle est cellequ'il y a un demsiécleet plus avaientproposé
lesrapportsMatter et Donnedieude Vabres, confiemdesautorités séparésrecherche des preuves
et la décisionsur la détention.

B.- On nepeutimaginersangprouverun sentimentd’horreurlesconditions dangesquelless’exécute
la détention provisoire ... quardle n'est pas appliquéa des personnalités. (Qast I'égalité devant
lajustice ?)La capacité des maisomarrét estinsuffisanteLes détenus sont enfermé&plusieurs
danda mémecellule. De malheureuxdétenussont contraintgle subir desactes desodomie,etdonc
violés au sens actuelu terme dange Nouveau Codgénal. Or 'affaire du sangcontaminé afait

apparaitrgue la proportion de séropositifétaitexceptionnellement élevée daesnilieu carcéral.

Desdétenussouvenjeunes, subissewtintolérablespressionsontreleur intégrité physique, quen
certains casont de naturél leur communiquer unenaladiemortelle. Une pareillesituation est
intolérableet indigned'un Etatcivilisé et engageggravementamon avis,la responsabilitéle ceux qui
latolérent.

Ill. - SECRET DE L'INSTRUCTION

Le secretde l'instructiona été rappelé, dans une formule particulieremesite,par le livre ler du
Code deprocédurepénalepromulguéen 1957. Curieuse coincidence€gst a ce moment quéa
pratigueacommencéle ruiner.Lesévénementd’Algérie en furentl'occasion. Des avocats groupés
en collectifgjui défendaientesrebelledu F.L.N., puis ceux qui plusard défendirentesputschistes
et legerroristeslel'0.A.S., nes’enfirent passcrupule souventplus soucieuxd’alerteret deconcilier
I'opinion a leur causeque d’obtenirla clémence de leurs juges.

A mon avis,le sensde l'article 11 CPP a étdaussé edénaturé. La réserve gt cet article des
droitsde la défense étéinscrite dansletexte pourinterdire etempéchete retouraux agissements
qui avaient déclenchiaffaire Dreyfus. Le secretn’autorisepas adissimulerau défenseuquelque
élémentui serasoumisa lajuridiction dejugement.L’article ne signifiepas quele défenseupeut
leverle secretde saseuleautorité Jorsqu'il estimeladivulgationfavorable aux intérétgle la défense
de sonclient.

Désormaisles défenseunse sontplus lesseulsa prendre des libertés avée secret. Des magistrats
instructeurs se permettediappelerl’'opinion a témoinet lesmediasneles en découragent pas.

Est-il possible, est-il mématile detenter derétablirla regle ?

Deux fondementpeuventétre recherchés asecret dd'instruction, l'utilité de I'enquéteet la
protection dda réputationd’une personneprésumeéennocente.

Le probléemedu secreta commencé’apparaitreavecla loi de 1897 quia admisl'avocat dansle

cabinetdu Jugel'instruction.La personnemise en examerapu connaitre avanttout interrogatoire
du Juged’instruction,ce que ce magistrasavaitdéjaou ne savaitpas encore, avee risque dda
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communicationde ces éléments ou dabsencal’élémentsaux coauteurs owomplices, encoren
liberté.

Lesnécessitéde larépression onétélesplus fortes. Elles ont suscitda pratique ddagardeavue,
qgueleLivre lerdu Codede procédurepénale dégalisée era réglementantL’expérienceme permet
d'écrire quela répressiordu terrorisme d¢O.A.S n'a étépossiblequ’au moyend'une gardea vue
prolongéejndispensabl@lansles casd’enquétepréliminaire sur des faits deriminalité organisée, de
grand banditisme, derrorisme, de trafic de stupéfiants, blanchimentd’argentsale.

Lesinconvénients des violatiods secret sont évités pdagarde avue,sansl'étre complétement.
Mais il n’est pas possiblede revenir sur la loi de 1897. Le Conseilconstitutionnelet la Cour
européenne des droits iBomme empécheraienie I1égislateur dde décider.

Restela protection dda réputation des personnes présumeées innocentes.

L'irrespect du secretde l'instruction présenteles plus graves inconvénientsl] rend vaine la

présomptiond’innocence Pourl'opinion, il anticipele jugement sutfa culpabilité. Apresle déballage
fait audébutde la procédurele crimen’intéresseplus.La différenceesténorme entrd’orchestration
du débutet la faible place réservée la procédure de jugement.

Est-il besoin derappeler les désastres causés pastruction de I'affaire dite Grégory et par
l'instruction de I'affaire de Bruay-en-Artois ?

Une seuleréegle estrespectée par lasnedias, cellequi interdit d’indiquer lesnoms desmineurs
impliquésdansune procédureénale. Il seraitdifficile d’obtenir ’engagement’observerdavantage
des dispositions qui auraient poeffet d'interdiredes "scoop".

Est-il concevable deenforcer ledispositifrépressif? Enthéorie,celan’aurait riende choquant. Sont
en oppositionla réputationdespersonnesqui risqued’étre définitivementperdueparune divulgation
méme reconnuelustard controuvée gt undroit al'information dontl’exercicene seraitjamaisque
retardé.La préférencedevrait étre donnéela premiere.

Le Parlementerésignerait malaisémeat voterun pareil texte craignant danécontentedlesmedias
quibrandiraitl'éternel danger’unedissimulation ddavérité, lesjournalistes se présentaabmme
des justiciers.

Et si un texteétait adopté,les infractionsdonneraient-ellefeu poursuite ?

Plutdt qu’une sanctioncivile, le recoursa lajuridiction des référés quiecevraitexpressémene

pouvoird’ordonneta saisiedesjournauxserait peut-étreefficace. Mais commentadapteda mesure
aux radioset auxémetteursletélévision? Peut-étreune amendecivile prononcée dank forme des
référés. Sile montantde 'amendeétait assezlevéet si I'ordonnancedevaitétre publiée danda

forme despropos,Jamesureseraitplus utile qu'une condamnatiorpénalequi ne seraitpasexécutoire
par provision.

IV.- DE CERTAINES QUESTIONS DE PROCEDURE

Elles serapportentiesunes da procédureivile, les autres & procédurepénale.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



A.- PROCEDURECIVILE :

Jenparleraipeu. D'une part,la procédurecivile estactuellementrégie parun Coderédigé parune
commissionquejai eu I'nonneurde présider,qui estgénéralement tenpour satisfaisantdans son
ensemble.D’autre part, M. le Président Jean-Mari@oulon a déposén rapport, auxconclusions
duquel jadheére.

Simplementesquisserai-jguelques additionsjui ne sontpas sansnportance.

1.- FusiondesTribunaux deGrandelnstanceet d’'instance :

Désormaisje TGI siege a juge unique datisnmensemajorité desas,le Tl n'a plus depersonnel
propre, son servigestassuré par des magistrais TGI.

Faudra-t-il conserveatoutjamaisces deux types de juridictions ?

Ne serait-ilpasplus simpledetraiterle TI commedessections durGl et dela répartition des causes
entrecesdeuxnatureslejuridiction, commeentrelesmagistrats spécialisési TGI, non pluscomme
desquestionsle compétence, mais comme dggestions de distribution réglées paprésidentdu
tribunal au moyend’un acted’administratiorjudiciaire.

La questiondifficile est celle de lareprésentation obligatoiren principe devantle TGI, plus
largementouvertedevantle TI. Ne pourrait-onlaissera représentation facultativet pluslargement
ouverteselonia matiéreoule quantum dda demande Ra procédure durl pourrait étre appliquée
devante TGl encertainesnatieres. Au premierdegréla distinction du provisoire etdu fond a-t-elle
encoreun sensienutile ?

2.- Lesaffaires deconstruction :

I faut délivrerles tribunaux deauseslontl'intérét estmince, maisla procédure lourde et colteuse.
Les affaires de constructiatonnentlieu a d’interminablegproces,a des rapports’expertisesqui
demandent desnois et des annéesa des monceauxi’écritures eta des heuresle plaidoirie.
L'essentielestque le maitred’ouvrageou I'acheteursoit indemnisé, qu’importgu’en définitive le
poids del'indemnité soit supporté pafassureuiX ou l'assureurY, car ce sonteux qui plaident.

Ne serait-il pas plussimple d’astreindrel’architecte et tous les entrepreneusgs contracterune
assurancee responsabilitéuprésdu mémeassureur.

3 - L'indemnisationdes créationd’accidents :

La loi de 1985 asérieusemenaméliorél'indemnisationdes victimegl'accidentsde la circulation.
Mais elle a conservé tromledistinctionset engendré troml’incertitudesquant d'implication. Une
nouvelleétapedevraitétre franchiequi rendrait quasautomatiqué’indemnisationdesvictimes.

Quant a I'évaluationdu dommage corporel, leroit de la sécuritésocialepourrait étreimité par
l'institution de commissions denédecinglesmédecins légistes notamment) @emierdegréet en

appel.
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4 -|'exercicede 'autorité parentale :

Bien que jene soisguérefavorablea I'échevinaggie me demandesi pour lejugementdesaffaires
d’autoritéparentalecetteformulene seraipasrecommandableCes affaires sorgouvent déchirantes
etil serait souvent bon que plusiewsdéliberent, owu moinsserait-il souhaitable quie renvoi
soit plus fréquemment pratiqué.

B - LA PROCEDURE PENALE

Le livre publié par I'Académiedes Sciencelloraleset Politiques souge titre "Lajustice pénale”
exprimela majeurepartiede ce que je pense slgrsujet, et notammenturl'institution d’un tribunal
criminel qu’aucunengagement internationaé fait a la Francel’obligation de créer.

Jen’y ajouterai queleux observations :

1.4 ’instructionen matierecriminelle

Elle est certainementrop lenteet trop lourde. L’influence de certains théoriciensest exercée dans
cedomainesnimposantexamens, enquétesxpertises qui’en finissentpoint etdurent desannées
et des années, créalimpression - d'ailleurfausse - dd'impunité du crime. Reste qu& rapidité
de la comparutiondevant lguridiction dejugementdansles affaires grave®st une nécessité.
L'expériencede la répressiondu terrorisme,enparticulierdu terrorisme QA.S., l'a fait mesure@a
tous cewqui en ont connu.

Toute cette procédurd’instructionesta reprendreet a repenserll seraittrop long d’essayerdele
faire encette place.

2- Les mineurs délinquants :

Présentée longtemps commne modele Ja |égislationde I'enfancedélinquanten’est plus adaptéaux
formes modernegt a la population decette délinquance La statistiquerévéle quel'age des
délinquantss’abaisseet que nombred’entre eux, auteursd’actesgraves, sont agés dd a 13 ans.
La comparutiondevant le juge des enfantsie leur fait ni chaud, ni froid et siles services déa
protection judiciairedesmineurscomptentdespersonnesle grandejualitéet degranddévouement,
il n'est pascertainque toussoient parfaitemeraptes da tachedifficile qui estla leur.

Hier, il s'agissaitdetraiter des gamineriequi avaientexcédé lebornes dé¢’admissible,aujourd’hui,
il ne s'agitplus de cela.

Le problemede I'enfancedélinquantenepeut étre traité danen cadreexclusivementudiciaire. Son
caractere devenu dramatigest imputableaun urbanismequi serévele deplus enplus absurde, a
la désagrégationu a I'absencele la famille, a un systeme éducatiui laisse legguneslivrés aeux-
mémes duranta majorité des jours dd'année et des heuregle la semaine,a l'inexistence de
mouvements dgunessea linfluence desmedias...En un mot, il est une politique a multiples
facettes @éfinir. Maislajustice y a une place importante.

Je voulaiscloreici cette lettredéjatrop longue lorsque les medias ofiait étatdu rapportprésenté
par le Conseilsupérieudela magistratureCerapportposele probleme fondamental, de résolvant
par I'affirmation, non expressémeifdtrmuléemaisévidente du corporatisméudiciaire. En d’autres
termes,cerapportréclamele pouvoirpour le corpsjudiciaire complété dank circonstancgar un
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avocat, des’administrersoi-mémeparun organismeglu par lui. Revendication formulée anom de
'indépendancealela justice.

Rien n’assurequ’en définitive I'indépendancey gagnerait. Aucoursd’une séancedu Comité
consultatif constitutionneVl. Pierre-Henri Teitgera dit : "Mieux I'arbitraire d'un garde des Sceaux
qui passe, queeluid’'un Conseilsupérieur qudemeure."

Toute électionrésultede la victoire d’'une majorité surune minorité, et les minorités subissent les
conséquencedel’insuccésde leurs candidatsll esta craindregu’un organe corporatif élme soit
la représentatiord’'un campaqui cherche anettreenplace ses amigour consolider son pouvoat
assurer son renouvellement.

D’ou le corps judiciairetiendrait-il salégitimité démocratiques’l se recrutaitet s'administraitlui-
méme ?

La questionse poseourlesmagistratsiu siege commelle se pose pour les magistrats parquet.

Lajustice n'estpasun contre-pouvoircontrairement a ce que certains soutienndfite estl'un des
pouvoirs,l'une des prérogativedun des devoirgtdes devoirs fondamentaube I'Etat.

Lajusticeest rendueaunom du Peuplefrancais,qui estletitulaire dela Souveraineté Dansun Etat
démocratiquela fonctionde jugene peut étre conféréeque parl’élection ausuffrageuniversel,ou
par la nominatiord’une autorité issue elle-mémealu suffrageuniversel. On peutconcevoirune
électionpar les justiciablesgcequi donnea lajuridiction élueun caractére arbitralTel estle cas des
jugesdecommerceet desconseillers prud’hommesl! n'estpas acceptable que les jugescseptent
entre eux danfe seind’'un corps dequelquesnilliers de personnes.

C’esta mon avis une mauvaiseaction que de tenter de dress@magistratureet I'opinion contre
I'Etat. Les Parlements, devenlesrefuge duJansénisme politiquiont fait tout au longdu XVllle
siecle. lls sont parvenusabattrel’anciennemonarchieen la contraignant convoquer les Etats
généraux Mais les Constituantgyi leur devaientle pouvoir, ont été intelligemmentingrats,ne
voulantpoint queles compagniegidiciaires leur refasset¢ méme coup. llont mispour toujours
les Parlementgnvigueur etla Convention dait guillotiner quelquesunsde leurs membregarmi
les plus respectables.

CetteHistoire mérited’étre méditée.

(mars 1997)
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Monsieur Olivier GUI CHARD
Ancien garde des sceaux

Ces sujets peuvent étréunis sousdeux rubriques linstruction, et le ministére public.

1 -Quant alinstruction, il me parait qudes questiongu’elle pose, les modificationgu’on
propose, toutloit étreexaminéavecunepréoccupatiorpremiéreet ultime : lesinstructions sontrop
lenteset ellesdoivent étre raccourcie€ertes,il sembleressortir de votrdettre demissiongu'il
revientaugouvernemeritde mettre en placenejustice plusrapide” . Mais commenne pasvoir le
lien qui existe entre ces lenteurs et difficultés surlesquellesousétesinvitésa réfléchir?

C'estlalenteurdes instructiongui transformda détention préventivenesurede précaution
parfaitementégitime, enphénoménenassif,hors de contrdleet trop souvent contraire Besprit de
toutejustice. C'estcettelenteurqui vajusqu’a exposer leguridictions auterrible soupcorderégler
la durée des peines dacona "couvrir" la détention.

C'est la durée des instructiongui rend intenabledes principessi nécessaires du secret de
l'instruction et dela présomptiond’innocence Commenta presse resterait-ellsilencieuseurune
affaire,quandelle sait quel'instruction va durer de longsnois? Commentprésumetinnocenced’une
personne guéa mise en examen exposdurablementu pilori de I'opinion, ou met sous leverrous
? Sous ledeuxaspects, ces durées excessiprxiuisentune situation perverseui altérel'image
méme dela justice. Elle est altérée,quand une notion aussiimportanteque la présomption
d’innocencedevient une fiction ridicule. Elle est altérée, quandlu fait de l'instruction la justice
présente stontinlmentle visaged'un appareilsecret - efe secretouvre forcémentle flanc au
soupgon.

L'accélérationdes instructionse sauraitétre une question de moyerseulementC’est aussiet
peut-étre surtoutinequestionde procédures.J'excéderais maompétence en développant pant,
mais ne peut-on paglire sans crainte de se trompgue, si 'on veut vraiment lutter contre
l'allongementexcessif des procéduresfaudraenréformer profondément les regled &sttemps
de serendrecomptegue lesraffinementscensés protéger les personn@ses erexamen, les droits
de la défense, lepartiesciviles, seretournentfinalementcontreleursbénéficiairessupposésen
prolongeantpresquemécaniquemerle provisoireet'équivoque.

D’'une fagon généralelévolution du systeme judiciaire’aboutit-elle pas a une hypertrophie
physique,symboliqueet médiatiquede la phased’instruction ?0n avoulu perfectionner’instruction
commesi celle-ci étaitI'essentielde lajustice, ona cruou laissécroire qu’elle pouvait ainsi livrer aux
formations dgugementune décision"clé en mains". Pluslesinstructions durentpluson s’attend
a ce quelles soient parfaites. Rburrépondrea cette attentelesjugesd’instructionlesfont durer
plus longtemps encoreC’est le cerclevicieux.

Ne faudrait-il pas au contraire rétablif’audience publique dans safonction ? Pour la
manifestatiorde la vérité, la véracité des témoignagda,compréhension des personnaliti@sprise
en comptedudroit des victunesla publicité etl'exemplaritédes sanctionslle estirremplacgablest
ne saurait étrerop rapprochée des faits.
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Coincées entrées obstaclegle la procédureet la recherchellusoire de la perfection,les
instructions perdentn tempsqui ne peutétre rattrapé. One jugeque des affaires oubliéeA. la
veille del'audience,la presses’emploiearafraichirlessouvenirs.Onjuge unaccuséyui s'est éloigné
de sondélit ou de son crime. Oracilite toutes lesdérives d’'une justice qui s'intéressea la
psychologiede'accuséplus qu'asonacte. Alinverse,il faut remuerla douleur desvictimes,alors
gu’elles auraientmérité,deux ou trois ans aprés |&sts, I'apaisement,celui-la mémequ’aurait
apportéunejustice plusprompte.Tout celafinit par prendreun caractéraartificiel etabsurde.

Jene cherchemémepas a examiner quels moyens pourraient redresstée situationmais
jimagine qu'onn’en trouvera pasgjui ne souleventtoutes sorted’objectionstechniquesgdontje ne
méconnais pabenjeu. La questionest politique. A mesyeux aucune réformee l'instructionn’a
d'intérét si elle ne poseencritére absolle raccourcissementadicaldes procédures éd primauté
del'audience publiqueEtje resteconvaincugu’alorsles questions posées par votre lettrendssion
seraientbeaucoupplus simples arégler dansle sensd’'un maintien des régles traditionnelles,
aujourd’huiimpunémenbafouées.

2 - Quant au ministére public, je rappellerailes motsque, commeGarde des Sceaux, je
prononcgaislevant’Assembléenationale e 2 novembrel976 : "pourdiriger I'action publique,c’est-
a-dire 'activité de ceuxqui soutiennent ejustice l'intérét de la collectivité tout entiere, il faut un
ministredémocratiquemendésigné".

Jen'ai rien & changera unavisqui n’est pas fondé sula conjoncture.

La cohérencele 'action publiqueestunenécessitédes lors qud&opportunitédes poursuitesst
uneprérogativepublique La marged’appréciatiom’est pasmince, elle ne peut étre laisséetout a fait
ala discrétion de chaque magistrat, méme dechaque parque€lle impliqueune responsabilité a
I'égard du public. Cetteresponsabilitéest d'ordrepolitique.

Des lors,elle ne peut étre exercée que danle cadre desnstitutionsdémocratiques.Je ne
sacralisepas les notregnais, étant cequ’elles sont,elles n'admettenpasd’autresdétenteurs d&a
responsabilitépolitique quele Président ete gouvernement. Pratiguemertgst au ministre de
répondre, soit aukrancgaigdansle débatpublic, soit auparlementqui contrdle soractionet fait
évoluerlaloi, despolitiquesqu'il définit.

Jenevois pasd’autre substitut concevable a cetiecalisationdela responsabilité déaction
publique, qud'élection au suffragauniversel directle personnages, pas forcément magistrats, qui
seraientresponsablede I'action publique, par exempldansle ressort de chaque codfappel Cette
formule aurait certainemenpourconséquence’animer un vrai débat sutajustice, et d’en rendre les
citoyens arbitregnaisun tel démembrement deotre systéemjidiciaire, mémelimité auministere
publict, est-il envisageable ?

Certains,tout en admettaniquele parquetconserve esastructurehiérarchiqueet le ministre
commechefet responsablegroposent deaccommodements.

Il estainsi question de distinguéa responsabilit@généralede I'action publique, etles décisions
particulieres soitpour poursuivre soit pourclasser.Le ministrepourrait rédiger des circulairesiais

' Je précise que si je peux concevoir la légitimité d'une élection des chefs de l'action
publique, élire les magistrats du siége ruinerait leur caractére d'indépendance.
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ne pourrait donned’instructionssur des affairesncours. Certains distinguemésinstructionsde
classement, quseraientinterdites auministre, des instructionsde poursuivre, quiui resteraient
ouvertes. Ces distinctiorsont séduisantesnais sont-elles opérationnelles ? Que vaudraie
autorité générale qune pourrait, sur des cawrécis, précisele sens dd'orientation donnée ? La
précaution majeure’a-t-elle pas déja été prispar M. Méhaignerie,quandil a décidé qudes
éventuelles instructiondela Chancellerieseraienécriteset verséesnondansle dossier administratif
de l'affaire, mais dande dossiejudiciaire ?

Pour conclure, je suis convaincu qu’on nerehaussera pas l'imagede la justice en abaissant celle

de la démocratie. Or toute propos sufa coupuredu "cordonombilical” aboutitarépandrelidée

que notre Etatlémocratique’est pascapablede s'éleverauplan del'intérét généralPour innocenter

la Justice,faut-il jeter le discrédit sur son ministre 2 y a une crise des institutions. Ellest
commune atouted.ajustice ne se sauvera paeule. Dissociéedel'Etat démocratique, établien
corporationséparée, ellseraitcoupéedu peuple au nonduquel elleest censée agietjuger. Le
besoindejustice s’exprimefortement. A qui s'adressera-t-isi cen’estau pouvoirpolitique ?Qui lui
répondra, puisquées jugesne parlentgque par leurs arréts ? Pguiel canals’exprimera-t-ilsila voie

de la démocratie lui est fermée ? Unedémissionde la démocratieet de I'Etat me parait
extraordinairemenpérilleuse.

(février 1997)
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Monsieur Henri NALLET
Ancien garde des sceaux

| - QUELQUES PRECAUTIONS...

- Vouloir réformerla Justice en vue de la rendfelus rapide, plus simple, plus efficace et plus
proche du citoyen" (Jacque£hirac21 janvier 1997)estun objectif louableet qui recueilletous
lessuffrages puisque ledrancais,depuis longtemps (depuis toujours &3timentquela Justiceest
compliquée, lente, colteusepeu efficace, et qu'elle traite lescitoyens differemment selon qu'ils
sont puissantsou faibles.

- Tous lesgouvernementst tous lesministres dela Justice, avec lewsensibilitéet leur capacité
propres, sesont efforcés, dande temps quileur était compté, d’apporter des réponsasette
situation jugéeinsatisfaisante avec d’autant plus de détermination que ce quoihesinud’appeler
"la demandele Justice"n'a cesséle croitreau courglesvingt dernieresannéeset quele phénomene
n'a pas échappéaux responsablesDe méme,l'immense majorité des personnelde Justice,
magistrats, greffiers et autres fonctionnaires,ont accompli de réels efforts pour simplifier,
moderniser, rationaliser leurs pratiques professionnelles daroddgionsmatérielledifficiles.
Sibienquiil seraitinjuste, et témérairededonnerapensermuerienn’a été accomplavantles travaux
de cettecommissionet, surtout, quda Justicede la Franceest dansun étatde délaissement et
d’inefficacité tel que I'urgencealevrait étre décrétée. Ceugui ont eul'occasion de connaitre de
maniére détaillédétat réel des institutiongudiciaires des autrepayseuropéens, savent qle
systéemgudiciaire francais est I'un de ceux qui“fonctionnent” le mieux, le plus régulierement
et qui permetaux citoyens lesnoins fortunésl'un des accétes plus faciles ala Justice (Robert
Badinter1997).

- La crise de la Justiceet sa perceptiome sontdonc paspécifiquement frangaise®llesrelévent
aussi dedglifficultés d’adaptation de toute nature que connaissentles sociétésuropéennes
depuis un quart de siécle.La, commeailleurs, I'auto-flagellation morose est'un aussifaible
secours quéarrogancesatisfaite

- On n'en sera queplus a l'aise pour évoquer legrincipaux chapitresd'un programme de
modernisation de notre systemgudiciaire tel qu'il ressortde I'observationattentive des rapports,
des colloques, des débats des syndieaties programmes des partis politiqugsi, lesunsetles
autresmanifestentjuelesfrancaisportentaujourd’huiun réelintérét ala Justice parcgu'ils en ont
un besoincroissantet qu'ils exigent,la commeailleurs,un servicede qualité,mémes'ils éprouvent
toujoursautantde difficultésa ensaisirles mécanismefternes. En s’appuyantsur cette masse de
réflexionsetde propositionsgn sait ce qu'il faut entreprendre ou poursuivre pour répondre au
voeu quevient deformulerle Présidentde la République :

- simplifier toutesles procédures civiles et pénaleqqui organisenies contentieuxie masseou les

conflits simplesde la vie courante commaousl’avons fait pour le contentieux des chéquesins
provision malgrél’opposition et les menaces déAssociation Frangaise deBanques ;
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- généraliser rapidement une véritableJustice de proximité par la création,partout ou ellesont
nécessaires, dmaisons dda Justice (ou para réinventiond’'un "Juge dePaix" modernequi
sanctionnerailes conséquencesviles et pénales de certainsctes) chargées dégler rapidement
surle lieu de leur accomplissement les affrontementsrindividuelsde lavie urbainemoderne et
dansle mémeesprit, développer les formatiod®chevinage ;

- doter le systemejudiciaire d'un mode degestion modernepar la création de tribunaugt de
cours d'appel homothétiquesaux autres structures déEtat (départementet région ?), capables
d’organiserla spécialisatioret la gestion des ressourckamainesle maniérecontinue,bénéficiant
de 'autonomiebudgétaireet de gestionnairespécialisés il faut lier cette réformendispensablé
I'accroissementles moyenspourvaincreles corporatismes q@iy opposent ;

- ouvrir le corps desmagistrats sur lereste dela sociétéen instaurant, au moingn tour extérieur
permettante recrutement'un tiersdeguges etdes procureurs dans laatresprofessions publiques
et privées.Cettemesure, vitalgpour assurer uneelation normale entréa sociétéet la Justice,
provoquera cependahopposition de toutes lesrganisations de magistrats;

- accroitre substantiellement les ressources budgétaireslu ministere dela Justice en
accompagnant ces nouveaux moyehme réorganisationdu ministére parle recrutement de
fonctionnaires spécialisémnsla gestionfinanciereet le managemenpublic, etd’unediminution du
nombre des magistran poste da Chancellerie.

On peut allongela liste. Mais, cescing chapitresqui ont été déja abordésar lesunsou par les
autres (a titrel’exemples Haenel et Arthuis 199#&t "Moderniserla Justice", communicatioan
ConseildesMinistres 12 juin 1992) et qui recelent des trésors difficultéset d’oppositions aoute
volonté de réformen’en constituent pas moinke"noyau dur® de toute réforme ambitieuse de
la justice, le rocherpar dessudequelil faut sauter.

- Cetteconviction,nourriepar'expérienceacquise, avec gaart de succes (chéques sasvision,
aide juridique) etl’échecs(départementalisationjpeconduit aexprimerune forte réserve sur le
programme de travail fixé par le Président de laRépublique ala commission.

- Certes,il donnepourmissionala commission'd’éclairerpar sesdébats eses propositions lehoix
dugouvernement desprojetsqu’il soumettra alParlement"pourmoderniser notre Justice, mais
I'essentielde sonproposet de sesnterrogationgporte suta présomptiond’innocenceet le statutdu
Parquet. Bien s(r,il s'agitla de matieresmportantesmaisellessontloin d’épuiserla question posée
par le Présidentde la Républiqudui-méme :ellesne concernentqu’un aspect dela modernisation
dela Justice, plus particulierementle la Justicepénale. Elles sontméme peule choses rapportées
ades problemes commia Justice dgroximité ou les moyensnatérielsde l'institution. On peut
soutenir quda question dda présomptiond’'innocenceet la questiondu statutdu Parquetpour
spectaculairegu’ellessoient,ne concernentju’un aspect dyproblémeplus vastede I'indépendance
dela Justice.

- Jexprimecesréservepourprévenir une ambiguité : il seraitgraveen effet que nos concitoyens,
lorsqu’ils prendrontconnaissance dgwopositionsde la commission,puissent considérer qua
modernisatiorde la Justiceestaccompliepar la réformedu statutdu Parquetlll faut au contraire
qu'ils sachentget la commissiordoit leur dire, quel’essentiel dela modernisation, et sans doute
le plus difficile, est encorea venir!
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- Cetteprécaution étanprise, ontrouveraci-dessous mes remarques ou mes suggestions su
"I'indépendance du ministére public a I'égard du Garde des Sceaux et le respect de la
présomption d’innocence”. Elles sontle fruit de ma propreréflexion. Mais je n'oublie pas queje
suisun responsable politique, engagé ddmgébatdémocratique, aseinde I'organisatiordont je
suismembre. J'adhére ses valeurs gé défends somprogramme.Cependanie souhaitejue I'on
considére quées lignes qui suivent n’engagent que moi.

II- L'ACTION PUBLIQUE ET LE PARQUET: REMARQUES PREALABLES

- Dans l'intérét du débat ouvert par le Présidentde la République,il est souhaitable quda
commissiorcontribuea poserla question du statudu Parquet dan®utessesdimensiongt éclaire
l'opinion publiqueet les dirigeants sutes conséquences des choix possibles sur 'ensemble du
systemejudiciaire.

- En effet,l'opinion, les média®t lagrandemajorité des dirigeants politiques a tendaaagéduire
la question del'indépendancale la Justice,a laquelle aspirent constammeat Iégitimement les
citoyens, da seulequestiondu pouvoir du Garde des Sceaux sur leembres duParquet quiui
permettrait,dans certaineaffaires,d’entraver’action de la Justice. Cependamipusl’avonsdit, la
question de I'indépendance duParquet n'est qu’'un aspectde I'indépendance dela Justice. Elle
laissede coté deproblemesgout aussiimportants concernatiaction des procureurs ategard des
libertésindividuelleset del'égalité des citoyenglevantla loi, commel’'éventuellesubstitutiondu
principe de légalitédes poursuitea celuide I'opportunité-qui régleraitradicalement, amoinsen
théorie,la question dd'influence du Gouvernemendlansla conduitedeI'action publique, maisqui
estimpraticablecommel’entiercontrdle pale Parquetdela police judiciaire. Pourquoi,en effet,les
partisangle I'indépendancedu Parquets’intéressent-ilsi peua la rupture du lien entre le Ministre
del'intérieur etla Police Judiciaire quifait de ce membralu Gouvernemente contrdleur effectif
del'enquétepréliminaireetle participant intéresséel'instruction, comme uneaffairerécentevient
dele rappeler spectaculairement ? Saasler, bien sdr,du recrutementde la formation et de la
gestiondela carriére desnagistrats du siége,qui ont beaucoup &oir avecl'indépendancale la
Justice.

- Nonseulement I'indépendance darquetest loin degarantir,par saseulevertu, uneplus grande
indépendancee la Justice maisencord'organisation actuelle, fruit d’'une longue histoire n’est pas
sansmérite ni efficacité. On connaitlathéorie classiquele Gouvernement détermiriapolitique
pénalede la Nation qu’'un corpshiérarchisée magistratsspécialisésneten oeuvreconcrétement.
L'action publiqueestune ;elle estle résultatd’un travailcommunou le Garde des Scealxsa place,
conformément a notre conceptiake I'Etat et telle quela Constitutionla fixe. Ce quiesten effet
remarquablelanscetteconstructiororiginale.c’estqu’elle estdans sahilosophie etson architecture
solidaire de I'ensemble institutionnel de nos différentes Républiques au point qertains
n'hésitentpasa affirmerque”le pouvoir hiérarchique du Garde des Sceaux est€publicain dans
son principe" (Michel Jéol1996).

- Y toucher reviendrait-il alors a porter la main sur la Républiqgue ? On se souvient déa
démarchesolennelle,entreprisepar les ancienssardes desSceauxdu Généralde Gaulle et de
GeorgesPompidou auprede Jacques Chiraen 1987,pour fustigerles projetsd'indépendance du
Parquet. Et tousleurs successeurgy'ils soient dedroiteou degauche, onta un moment owa un
autre, pris la défense duParquet "a la francaise". Pourquoi ces hommes;originessi diverses
et dont certain®nt eu asouffrir desconséquences deur responsabilitémais qui ont en commun
d’avoir effectivement conduitl'action publique dela Nation, ont-ils dit a peu présla mémechose

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



surcette question Et pourquoilaplupart des procureurs gsiiexprimentsurle sujetprennent-ils,
eux aussi,la défensedu systemeactuel ?

- Certainsen viennenta penser queette organisatiodu Parquet appartierd notre identité
nationale, & toute moins a notre commune conceptiafe la loi et de son application. lls en
concluent qude bouleversement radical du systéme serait inopportunyoire dangereuxet ils
proposent aux réformateurs dbercher plutét destaurete dispositif del'action publiquedans sa
pureté, darigueurdy apporter quelques retouchgmurenéviter le dévoiement (de Montgolfier
1997)

- Onseraittentéd’aller dans leusensd’autantplus aisémentquela réalité des relationglu Garde des
Sceaux avec lesprocureurs est aujourd’hui  bien différente de ce qui en est dit si
complaisamment. L'image du Garde des Sceauranipulantou régentant leprocureursenvue
"d’enterrer" les affairesou pourraient étremis en causesesamis politiquesest désormaisaussi
fortement enracinée datissprit public qu’enréalité elleestglobalement fausseD’abord, ellefait
peude cagle la personnalittnémedes procureurda plupart dutemps asseforte pourne pas se
laisserimposerunesolutioncontraire adeur analyseou leurconviction. Ensuite glle ignoretout du
fonctionnementéelde la hiérarchie duParquet, deselationsdu Parquet et disiege,etdu Parquet
avecla police,avec leswvocats, leurnalistes... Ompeut soutenir quelans les conditions sociales
actuellesdu fonctionnemente laJustice,aucune autorité, pasplus leGarde desSceaux quée
procureurgénéral,n’est en mesure d'imposer,sansrisque, son point de vuea un procureur
déterminé. Et les Gardes des Sceasaventbien désormais quéoute tentativede leur part
"d’étouffer" cequ’un procureur croit, au contrairglevoirmontrer, se retournera contre eux sans
attendre et a leur plus grande confusion."Surtout, ne toucher arien" m’avait suggéré comme
viatique 'un de mes prédécesseurs Il n'est pas exagéré de dire ques ministresde la Justice
récentsivent danda terreurd’étresoupgonnéd’intervenirdans une affaire particuliére au point que
nonseulementls ont cesséde contrdler la miseen oeuvre concréteet particuliere de la politique
pénale qu'ils sont censésinimer, maisencore leurs circulaires généralegncombrentguere les
bureauxdesprocureurs. lls ne font méme plus ce quédeur enjoignent defaire la Constitution

et la loi. Dans les faits)es procureurs sont déja indépendants les uns des autrest de leur
hiérarchieet fontcommeilsl'entendent. "Le Parquet'estdevenu unerganisatiormolle et sanstéte
(ou dotéed'une téte muette)ou quelques procureurs généraux couragsietforcent de faire
respectemun minimum d’ordre et deconstance. Cetteprisede distance a été par ailledegilitée par
le développement (encor@complet)de procéduresplus transparentes darda nominationdes
procureursS'ils ne bénéficientpasdetoutes les garanties offertedeurs colleéguesiu siege,il n'est
plus possiblede lesdéplacerd’'un bouta l'autre du territoire. On estbienloin d'unParquet"aux
ordres",pourle meilleur et pourle pire. On estmémeen droit de se demandesi, dans des affaires
particulierement complexesotamment emrmatiére de commerce internatiormal financiéreses
procureurs trouvenauprés déa chancellerie'appui techniquequ’ils sont endroit d’en attendre.
Certesla maniéredontle Gouvernemenéctuelanommeédesprocureurs qului sontréputésproches
en lle de France, ela multiplication des interventiongt des manoeuvresour tenir éloignésde la
Mairie de Parisquelqueguges d’instruction, montrent quia tentation interventionniste est
toujours présenteet queles rechutesont possibles. Maigutre quéesinterventions désordonnées
de I'exécutifactueln’ont, jusqu’a présentrien donné de trés positif pouui, il est probablequ’elles
n'arréterontpasl’évolution qui le conduita une formed’indépendancelu Parquet. Elles pourraient,
bienau contrairela précipiter..

- La crise du Parquet, en France, n'est peut-étre pasou on le dit. Mais qui s’enpréoccupe? Car

la difficulté est la :personne necroit a I'évolution des relations duGarde des Sceauet du
Parquet que je viens de rapporter. Personneni dansl’opinion publique,ni danslesmédias,ni
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parmi la plupart des dirigeants politiquegersonnegn dehorsde quelques "sachants”, hauts
magistrats, avocatgarisienset rareshommes politiquespe croit aujourd’hui que le Garde des
Sceauxdansle meilleurdescas, travailleaveclesprocureursen particulierles procureurgénéraux,
pour chercher, dante dialogueet le respect mutuella meilleure maniére d’appliquerles lois.
Personnene le croit, au pointque les Gardes deSceauxqui, par pusillanimité ou conviction
profonde, seont "désintéressés” de@ction publique, sont quand méme soupgond@soir passé
leurtempsa ladirigerencachette IEt quandbienmémeles plus hautes autoritédel'Etat, fortes des
travauxde laplus prestigieuse des commissiode réflexionassureraient-elles qua réalité dela
relationentrel’exécutif etle Parquetestdifférente dece quel'on prétend, qudopinion ne démordrait
pasdavantagele saconviction que le pouvoir politique manipule la Justice par I'intermédiaire
de "ses" procureurs et que touteréforme del'institution judiciaire commencel’abord par la
"coupuredu cordonombilical" qui relie le Garde desSceauxau Parquet.

- Cette croyanceest devenueun fait social et politiquecontre lequel se fracassentoutes les
tentativesd’en discuterle bien-fondé. Si on veut la faire évolueret on doit faire évoluer cette
croyance carc'est elle quinourrit pour une bonne part la défiance que la société exprimeé
I'égard de sa Justice-il faudralui opposed’autresactes, fortet compréhensiblesLes discours
et les travaux de commissionn’y suffiront plus.

- Cetteformidable pressiomlel'opinion, quejai vivementressentie, méritan instantde réflexion.
Ellesenourritde deux séries de causes de natliférente. La premiére dépend démmmes et
est sansdouteen notre pouvoirdy porter remede Elle tient a la permanencedu risque de
dévoiementdu pouvoirdu Garde desSceaux decontrolerl’application de la politique pénale On
pourrarépéterque les casdedésaccord avela solutionproposéeparle procureur sont rares, trés
éloignégde cequ'ils pouvaient étre encordansun passé pas silointajideanFoyer 1997),il suffit
gu'ils puissent exister pour quela cause soit entenduet, del'affaire Urba aux hélicoptéres de
montagne, lesexemples récents soné pour nourrir indéfiniment le soupcon. Les dirigeants
politiquesne peuvents’en prendrequ’a eux-mémes qui ont pratiqué trop longtenfasjourd’hui
encore ?)la solidarité professionnellgui s’apparentedans ce cas, & recherchede I'impunité
partisane owlientéliste, equi semanifeste pades demandede protection aupréslu Garde des
Sceaux, heureusemeti¢venuedlusoireset, partant,inutiles. L'autre causedu mouvemente I'esprit
public en faveurde I'indépendancedu Parquetestd’'une naturebeaucoupplus profonde et,sans
doute, irrésistible . La généralisation desapports marchands dars monde, accompagnéet
soutenuepar l'idéologie libérale qui I'exprime, ensemble plus conngous lesvocables de
"mondialisation” et de "pensée uniqua&ndent aapprocher progressivement lesregleset les
procédures autour des conceptiongridiques et des pratiques juridictionnellds cette culture
dominante L’Europe entant qu’'espacele référencey comprisjudiciaire, contribuelargementa ce
travail d’homogénéisatiojuridique et il n'est pas certain que des spécificitéancaisescommele
ministére public hiérarchiséet dépendantmémesi nousle partageonsvecl’Allemagne, soient
appelées a se généraliser. Certains pensent plutétlegmedéle accusatoire d’origine anglo
saxonne-tellement plugacile a comprendreestappeléadevenirla forme dominante di&a miseen
étatdu proces équitable.

- Parvenua cepoint, il estnécessairele soulignerquela question dd’indépendanceu Parquetn’est
passeulementechnique (quelleestla meilleureorganisation ?)pu éthiqgue (comment empécher
certains de seoustraire deursobligations ?)maisprofondémenpolitique. En effet,ellemeten
jeu des conceptions différentes tieloi, du rdle del’Etat commeorganeprincipal dela régulation
socialedela légitimité dujuge et desa place dank Nation, qui structurenienprofondeurle débat
politique dansnotre sociétédepuisla Révolution. Il n'est pas académique;on le voit reprendrevie

chaque foigju'une "questionde société" ouun problememanifestementié a notreidentité nationale
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occupele devantdela scéne ainsi la questiondela légitimité du servicepublic tel qu'il estcongu
par le droit politique francaisdansl’espaceeuropéenpu la question dda désobéissancala loi
injuste, oul'on voit réapparaitresous desormesbien srspécifiquesun clivage qui empruntea
I'opposition fondatriceentreJacobins et Girondin€e n'est sansdoute pasle lieu de développece
clivage a proposde l'indépendancedu Parquet.Mais il suffit de le noter pouraffirmer que la
question nepeut étre tranchée qu’a l'issue d’'un débatpolitique dansla seule enceinte prévue
acet effet, c’'est-a-direle Parlement. Le travail de la commissiorseraprécieuxpuisqu'il éclairera
les positionsdu Gouvernemenet les débatgu’elles susciteront.Mais on doit souhaiteru’elle
montreelle-mémd’impossibilité de trancheres questions posées darPrésidente la République
en dehorslu débatentre leseprésentantdu peuple.La manieremémedont cettequestion sera
traitée etrésolueemporteune conceptiondela démocratieetde I'Etat dedroit.

i - L’AUTONOMIE ABSOLUE DU PARQUET ET LES RISQUES DE
DESINTEGRATION

- Quelleque soit Iissued’un débatpolitique surle statutdu Parquetjl paraitacquisqu’il ensortira
modifié. Le statuguon’est plustenableet leretouraun républicanismepur et dur (JearFoyer 1997)
est, lui, hors depropos. Mais, la décisionsoudainede rendre totalement indépendants les
membresdu Parquet a l'instar deleurs collegues du siegeaussibiendans leur carriergue dans
leur pratiqueprofessionnelleapparaipeu praticableyoiredangereuse poua cohésiondela société.
Cependantétant donnéque le vent soufflepuissammentdans lesens dd’indépendancepure et
simple,il neseraitpasinutile quela commissionexploreet exposd'ensembledes conséquences
toutes les optionsndépendantistes”.

- D'abord, I'autonomieabsoluedesmembreslu Parquetestunehypothésed’école qui posed’emblée
la questionde I'égalité des citoyensdevant la loi : lesjusticiablesdevraient-ilsrépondredeleurs
actesselon les orientationdéfinies souverainememar chacundes180procureurs 2’absurdité
d’une telle situation plaidepar elle-méme erfaveurd'un Parquetcoordonné ehiérarchisé. Mais
alors,qui va étre chargé de définir lesorientations dela politique pénale qui animent I'action
publique, et d’en vérifier et controler la mise en oeuvre parchacun des procureurs ?Le
procureurgénérapresla Courde Cassation Maisil est nomméparle Présidentdela République...
Serait-ilnommeéparle ConseilSupérieur déa Magistraturequesacompositionactuelleferait aussi
douterdela légitimité de cenouveauchefde parquetEn quoi, eneffet, un Parquetprocédantdes
organisationsyndicalesserait-il plusindépendangu’un parquet procédant d@hefdel’Etat ? Faut-il
alorscréerce Vice-Présidentlela Républiquechoaisi par lesdeux chambrea la majoritéqualifiée,
supposé survolda bataillepolitique, maissiégeanfiuConseildes Ministrescommenousle propose
un savantinventeur (Delvolvé1997)Mais en quoi ce chef duParquetélu d’'unemajorité politique,
serait-il plus vertueux quke GardedesSceauxissude la méme majorité 2l n'y a pasde bonne
solution a la questionposédant quel'on restedansl’hypothésda plus vraisemblabld'un Parquet
hiérarchiséou le contr6le del’'opportunitédes poursuites restéin fine", dansles mainsdu chefdu
Parquet. Quelle que soit son origine,il sera toujours soupgonné d’intervenir de maniere
partiale.

- Maisun Parquetainsiautonomedu Gouvernementpuisqueaction publiquene dépendrait plus
du Garde desSceaux,pourrait avoirassezapidementune autreconséquence’importancesur
notresystemepénal. Eneffet, il n'est pasdifficile d’imaginerqu’'untel Parquetn’aura de cessel’élargir
sesprérogative®n directiondel’enquétest qu'il chercheracontrélerdirectemenet complétement
la policejudiciaire. Un Parquetautonomanodifie a I'évidencel’équilibre complexede la miseen état
du procéespénal au détrimentdu juge d'instruction. Il ouvrirait imparablement la voie a un
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systeme plus accusatoire,slirementplusrespectueux dedroits individuels et plusonformea
I'évolution généraledela société ver$Etat dedroit danssaversionanglo-saxonnell estdailleurs
intéressant'observeque, lesauteurs leplusengagén faveurde I'acclimatationdans notrgpays
du systeme accusatoire, sont favorabld$ndépendance diParquet (Coheffanugi 1989) Cette
conséquence’une autonomielu Parquesouléveradenombreuses objectionsien connuesle tous
ceuxqui ont tentéde modifiernotre systéemad’instructiondansun sensplus respectueux dekbertés
individuelles,c’est-a-diredetous lesGardes des Sceaux dep@8 ans,maiselle n’en estpas pour
autantune régression Elle a, de plus, été longuementinalyséest expertiséepar la commission
"justicepénaleetdroitsde 'homme" (M. Delmas-Marty 1991).ll serait ertout casécessaire que
lacommissiorprenneencomptecette évolution qui, quellesque soientles modalitésd’autonomie
du Parquetqu’elle proposeraparait en étre la conséquencdogique.

- Pour linstant, il suffit de souligner que seulun Parquet un et indivisible, c’est-a-dire

hiérarchisé, est concevabl@our desraisonsqui tiennentauxprincipes généraudu droit et denoter
gueson autonomie totalpar rapport a’exécutif soulévesansdouteplus dequestiongju’elle n’en
résout..-

IV - L'INDEPENDANCE DU PARQUET PAR LA DISPARITION DU CONTROLE DU
GARDE DES SCEAUX

- Si les solutionsd’autonomieou d’indépendancei-dessus évoquée® sontpasretenuescelane
signifie paspour autantquetouteévolutiondu systémedansle senssouhaitépar une partie dela
classe politiqueet del’opinion publique soit impossible. Mais, il convientalorsde préciserla
"demande'de modificationet le sens qué'on donneaumot "indépendance”En effet, les sondages
d’opinion montrent que ce que souhaitems concitoyens’estpas tant’'indépendancesn soi,ou
I'autonomie,des procureursju’une organisatiordu Parquetet de sarelationavecl’exécutiftelle
gu'ils aient la garantie que le Garde des Sceaux npourra intervenir en aucune fagon dans
les différentes étapes déa mise en état du proces. Autrement dit,est-il possible d’empéchde
pouvoir exécutifd’intervenir depuisla découvertede faits ou d’une situation susceptiblesle
qualificationpénalgusqu’al’ordonnancederenvoi, sans pouutantmettreimmédiatemenen danger
I'économiegénéralede notre systéemgudiciaire ?

- Onpeut,aumoins,apportedesaménagementubstantiels I'organisationactuelledu Parquetet
ala conduitedel'action publiquesur les points suivants :

1) - la limitation des pouvoirs du Garde des Sceaux :

Il doit resterle responsable dia conduitedela politique pénaledela Nationdont il détermindes
orientations ou lemflexions aprésla consultationd’un Conseil national dela politique pénale
composéd’élus, de magistratsgd’avocats,de professeursetc... nommeéspar le Présidentde la
Républiquesurpropositionde 'AssembléeNationale,du Sénatet duC.S.M. Il enréponddevantles
élus dela nation en soumettant auParlementun rapport annuel sur la politique pénaledu
Gouvernemensuivi d'un débat Le Garde des Sceauxreste ainsi le chef du Parquet et le
responsable de I'action publique sur I'ensemble du territoire dda République et en répond
devant le Parlement.

- Mais, je proposequ’il perde tout pouvoir de contr6le sur la mise enoeuvre particuliére de
I'action publique. L'article 36 actueldu Code de procédungénale permetu Garde deSceaux
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d’enjoindrea un procureur distraid’engagerdes poursuitesmnais la majorité desspécialistes
s’accorde pourreconnaitrequ’il n’aurait pas ledroit d’ordonnerle classementanssuite d’'une
procédure. C'est illogique : pourquoile droit "d’ouvrir* et pascelui de "fermer" déslors quele
principe del’opportunité des poursuitesstla régle ?Et c’est hypocrite :on espéreainsifaire croire
quel'exécutif ne s'intéressergas auxaffaires qui, justement,passionnentopinion ! Jeregrette
d’avoir moi-mémedéfenduuntemps cette positioreprise pames successeuesselon laquellel
suffiraitd’interdireexplicitementau Garde deSceauxtout classement (L'Expres$997)pour que

les chosesentrentdansl’ordre.

- Il faut allerplus loinetinterdire clairement au Garde des Sceaux toute actiomans la conduite

d’'une affaire individuelle, quelle qu'en soit la nature,y comprisla demanded'engagerles

poursuitesAinsi I'exécutifperdrale contréleendernierressortde la miseen oeuvredela politique

pénale déela nation. Un nouvel article 36 du Codede procédurepénale doitdoncinstituer cette
limitation Iégaledu pouvoir du GardelesSceauxet prévoir quetoute infraction ala nouvelle régle

met en jeu la responsabilité du ministre selon les nouvelles dispositions constitutionnelles.
texte fondamentaboit étreécrit avecgrandsoincaril s'agit autantde précisete contenud’une

responsabilitéque de protégersontitulaire des interventionsxtérieuresCettelimitation totaledu

pouvoir du Garde desSceauxdansla conduite desffairesparticulieresne porte atteinteni a

l'organisationhiérarchiquedu Parquetni a safonction habituellelansla miseen étatdu proces Elle

prive seulementgde maniére formellele Garde desSceauxd’un pouvoir qu’il n’exerceplus, ou

qu'il ne peutplus exercersereinemenet présent#avantagede le mettreenfin al'abri du soupgon
récurrentqui le frappe.

- En revanchegcette mutation supposel'invention concomitanted’'un systéeme permettant le
controle dela miseen oeuvre del’'action publique. En effet, sihous sommes parvenuséduire
lerisquede l'interventiondu "politique” danslesaffairesindividuelles,il reste asavoircommentce
nouveausystemegarantiraaux citoyengu'il existe desnoyens efficaces deontrbler-et aubesoin
de sanctionnerFaction ou I'abstentiondes procureurs dans letgsponsabilité.Commentvérifier
gu'ils mettent enoeuvre, chacun pource qui le concerne, les orientations gmlitique pénale
démocratiquement débattuesC®@mmentassurerque personn@e serasoumisa l'activisme, au
désintérét olauxfantaisiesd’'un parquetiemui ne reléveraijue del’appréciationde son supérieur,
c’est-a-dire,deson proprecorps ? Laseuleréponseconformeaune évolution généraldenotre
systémgudiciaire inspiréeparlesprogresdel'Etat de droit estde confiercettetache decontrélea...
un juge !

2) - un contrdle juridictionnel de I'action publique :

- Dés lors qu’est maintenuau nomdesprincipeset du bon sensun Parquethiérarchisépratiquant
I'opportunité des poursuitesleffacement de I'exécutif dansle contrdle dela mise enoeuvre
particulierede I'action publique exiged'abordune plusgrandetransparence des procéduresuivies
ou déclenchégzarle Parquetensuite, renchécessairen controlguridictionnel desdifférentsactes
auxqguelsellesdonnentlieu. Les décisionglu procureur, clairementet suffisammentmotivées
pourrontdoncfaire I'objet d'unerequéteen vue deleur annulationou de leurconfirmation dda part
d’une partie ayantintéréta agir. Cet actedu procureurainsisoumisa contrélefait partie dela mise
en étatdu procés.et a cetitre, relevebien d'unejuridiction. Etil revient,logiquementa la chambre
d’accusation d’en connaitreglle qui, déja, contréld’instruction. Elle deviendrait ainsi lejuge de
droit commun detoute la miseen état du proceés et occuperaitbientdt une place centrale dara
protection deslibertés et de I'égalité des citoyens devant la loi. Cette réforme supposele
renforcement des pouvoilégauxde la chambred’accusationet 'augmentationde sesmoyens
humains. Le C.S.Mdevrait aussiaccorderune attentionparticuliere danses propositionsle
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nominationde ceuxqui deviendraienten quelque sorte,on va le voir plus loin, nos jugesdes
libertés.

- Ce contrdlguridictionnel des acteslu Parquetsoulévedes questions techniqguesmplexes,
notamment au regardu principede I'opportunité des poursuites.Mais, quellesqu’en soientles
difficultés de mise en oeuvre,il me parait nécessaird’affirmer qu’il est la contrepartie

indispensable de l'indépendance.

- Silaréforme parvien cepoint, nous auronsrééun Parquet indépendant del'exécutif, chargé

d’appliquer la politique criminelle voulue par la Nation, et dont la mise en oeuvre sera
contrbléepar le jugell resteraitcependanencore &'interrogersurla nominationet le déroulement
de la carriére des procureurs, cé,soupcorpeutdemeurequel’exécutifreprenned’une main ce
qu'il vient d’abandonnede 'autre en agissantouvertementpu en coulissesur lesnominationsou

lespromotionsqui dépendentielui. La aussi,sansdoute,le plus simplesera le mieuxgtje propose
derechef depriver le Gouvernement de ce pouvoir.

3) - un nouveau systéme deomination des procureurs :

- Le systéemale nominationdes membredu Parquetui prévauta I'heure actuellerefléte 'ambiguité
qui caractérisda situationdu ministérepublic. Le procureurgénéral présa Cour deCassatioret les
procureurs générawsontnommeés erconseildesMinistres.Cette réformea été voulue,non pour
signifierla dépendancee ces grands "préfets @iestice”, maispour donnerdavantagele solennité
a leur nomination et renforcerleur autorité auprés des pouvoirs décentraliseédes autres
représentantsle I'Etat. Les autresnembresdu Parquetsontnommés pate ministreaprés avis
simpledu C.S.M.Mais, le GardedesSceauxayantdansle systemeproposé perdu le contréledirect
et particulierde la miseen oeuvre dda politique criminellepar chaque procureurjen ne s’oppose
ace queles membres du Parquet soient nommés selomne procédure identique a celle qui
prévaut pour les magistrats du siége.Le fait que les procureurbénéficieraientdes mémes
garantiesquecellesdont bénéficiaientes magistratslu siégepour le déroulement déeur carriére,
n’emportecependanpaspour conséquencgueles procureursleviendraieninamovibleset que "le
corpsunique”, permettante passagdlimité d’'unefonction al'autre, resteraitla pierred’achoppement
de notre magistraturel'out au contraireJesfonctions desuns et des autres pourraient étre mieux
distinguées et plus spécialiséeslés lorsqueles garantieslela carriere seraient identiques du
ressortdu seul C.S.M. Le r6le de ce dernies’entrouveraitaccrud’autant. Il deviendraien effet
l'organismeinstructeurdetoutes leshominationsce qui devrait parvoie deconséquence accroitre
sonrble enmatieredisciplinaireet 'encourager utiliser moins parcimonieusemeriespouvoirsqu'il
détientdanscettematiére. Faut-ilenrevoir la compositionpour lui conférerune autorité encorglus
grande ? Peut-étrepaiscela mesemblesecondairgar rapporta I'affirmation de sonréle entant
gu’organerégulateurdu fonctionnement déinstitution. A I'occasionde la réforme quesouhaite
engagerle Présidentde la République,il seraitutile de donnerun plus grandretentissemenau
rapport annuel du C.S.M. sur I'état de lajustice qui pourraitfaire 'objet d’'un débat auParlement
dans le butde garantir aux citoyens que la nouvelle architecture des pouvoirsissue dela
réforme estrespectée par lesins et par les autres.

- On peutdonc apporter des réponsesix questiongjue le Présidentdela Républiqueposea la
commissionsurl’organisationdu Parqueten harmonieveclesattenteslel’'opinion et sangnettre
a basl'ensemblede notre systemgudiciaire etla sOreté desitoyens. En effet, non seulementin
Parquetindépendantsousle contréledu juge représentain progreéspour les libertésmais, il ne
désarmeraienrienl'Etat faceatoutes leformesde délinquance. A deux conditionsqui devraient
figurer dansles recommandations da commission ia premiére consistéorganisermun Parquet
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cohérent, efficace, rapide autour du procureur général, interlocuteur privilégié des autorités
régionalesdes services déconcentrdsl'Etat, despoliceset de...la chambred’accusation.ll faut
nommerlesmeilleursa cepostecléetleur donnerlesmoyensd’animeruneaction publiguemoderne
ettransparentelLa seconde conditiorécisive,exige dda part du Chef d’Etatun gestefort, mais
combiensymboliqueet qui tirerait les lecons des dysfonctionnements récenpgacer la police
judiciaire sous l'autorité du Parquet. Aucun obstacle techniguee s’y oppose :le systémedu
détachemenprévudansle statutdelafonction publiquepermet demettrefin acette "anomalie". La
difficulté, je peuxentémoignerest exclusivement politique. Mais, unetelle décision, seraitpour
le coup, un actedécisif danke processusl'indépendancéelajustice etuneréponse appropriée
la demandeprincipaleet lIégitimede I'opinion.

V - LA PRESOMPTION D’INNOCENCE ET LE JUGE DES LIBERTES

- Lesdeuxprincipalesquestions évoquégmr lePrésidentdela Républiquesontliéesentreelles:a
partir du moment ola miseenétat du procésestassurégardesmagistratsindépendantse tout
contrble autreque celui que I'on vient d’évoquer,l est nécessaire d'organisewvecprécision la
protectiondedibertésindividuellesatouteslesétapesie la procédure, eten particulier,dechercher
comment leprincipe de la présomptiond’innocencepourra étremieux respecté dans aeuveau
paysage judiciaire.

- Onne s'attardergas sulle traitement de la présomption d’innocence par les médias.Tout a
étédit etrien n'a étéfait parcequ'il n'y arien afaire. La violation dusecretdel’instruction peutétre
un moyen depressionpour faire aboutir'examend’une affaire génantepour les puissantst peut
servir aussi denoyende défense 'accusé. On dit aussique cetteviolation accroitl'audiencedu
médiaqui 'accomplit enproportion dela notoriété déja acquise dans legdiaspar la personnejui
découvreun peutard,les bienfaitsdela présomptiond’innocenceet dusecretde l'instruction ! Toute
velléité, sitimide soit-elle,d’organiseou d’encadreta mise a matéguliéredeces grandgrincipes
seheurte da légitimité de la pressd’informer le publicdece qu’on voudrait parfoislui cacher. A
tout prendrejl vaut mieux encoreen démocratieen savoimplus quepasassez..La sagessest plutot
dese résignera vivre ainsi.

- Par contre,on peut améliorer considérablementa situation actuelle en rendant motivées,
transparentegontradictoiregt susceptibled’appelslesprincipalesdécisions déa mise enétatet,
tout particulierementles décisions qui privent unepersonne mise en examen de dierté ou
la restreignent. On retireradoncce pouvoir au magistratinstructeurpour le confiera unjuge, ou
mieux, a unguridiction deslibertés qui décidera aprés avoir entendu les réquisitions écdites
procureurou la demandenotivéedujuge d'instructionet la défensedel'avocat du misenexamen
dansun débat public. Cette tache devrait étre confiée la chambre d’accusation. En effet,
apréslavoir chargée decontrdlerla miseen oeuvrede I'action publique.il seraitlogique de lui
demandede prendreelle-méme-ou paruneformation déconcentréeomologuedansle T.G..
principal ou, mieux, le Tribunal départementala décisionla plus gravede lamiseenétat. Personne,
dans cegonditions, ne pourrait s’opposera ce quesoit retirée aujuge d’instruction la possibilité
d’incarcérempratiquemensanscontréleune personne danke but d'arrachersonaveu. La miseen
détention provisoire, décidée par un college dguges, deviendrait I'exception clairement
motivée.

- Dansle mémeesprit,on pourraitassureune meilleureprotection deéndividusen renforgcantes

pouvoirset les moyensde contréle deshambresi’accusatiorsur ledéroulementle I'ensemblede
la mise en état. Car, non seulementia mise en examenest ressentiepar I'opinion commeun
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préjugementmaiscette”culpabilité" devientd'autant pluscertaine qude jugementdéfinitif est plus
éloigné. |l faut donc permettre aux personnagantintérét aagir de se faire rendre compte de
manieredétailléedevant la chambre d’accusation de I'évolution de l'instruction qui les concerne
etd’obtenird’elle unedated’achévementle la mise enétat du proces.Les rappels Hordre quela
cour dejustice adresseaux institutionsjudiciaires francaiseen matierede "délai raisonnable”
devraientnousinciter a étre fermes sur cpoint. Celasuppose encore que notenforcionsles
chambresi’accusatioret quenousenfassiondavéritable juridiction de contrdle et de protection
des libertés de tout ce quiprécede le procésOn voit ainsi que la cléde volte nécessaira la
réforme duParquetet aunemeilleureprotection dedndividus estla méme : le renforcementes
pouvoirsd’'unjuge.

- En conclusion,l me paraitnécessaird’insisterencore sufinterdépendanceles propositions
ci-dessugormulées un Parquet indépendant, agissant sous leontrdle d’'unjuge des libertés
-de préférencesollégial-doit entrainera lafois, un renforcement du Parquet contrélant la police
judiciaire et une meilleure protection des personnesnises enexamen.

Notes :

Chirac Jacques Déclarationpourl'installation de la commission de réflexiosurla justice -21
janvier 1997

Badinter Robert - Le Monde - 4évrier 1997

Haenel etArthuis - Justicesinistrée= démocratieendanger -1991

Jéol Michel -Justiceet Pouvoirs -Avril 1996

de Montgolrier Eric - Le Monde - 6février 1997

Foyer Jean - Le Figaro 22janvier 1997

Delvolvé Jean-Louis Le Monde -22 janvier 1997

Cohen Tanugi Laurent -La métaphoredela démocratie Odile Jacob - 1989

Delmas-Marty Mireille - La mise enétat des affairepénales La documentatiofrancaise - 1991
La réformedelajustice vue parquatreanciens Gardes des SceauxXExpress20 février 1997

(février 1997)
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Monsieur Jean TAITTINGER
Ancien garde des sceaux

1 - Le discoursdu Présidentle la Républiqueenvisagela possibilité de ne plus subordonnete
Parquet awardedesSceaux. Si elle devait étre entreprise, cettéformene devrait pasnanquer
d’avoir un certain nombreale répercussionsigativesjui sontnotammentes suivantes :

* Elle aboutiraita créerde toutespiéces,a I'encontrede notretraditionjudiciaire, un nouveau
pouvoir dontles modalitést'interventionne pourraientplus étre contrdlées ou pondéréaar une
autreautorité.

Le véritable contenalu principede la séparation depouvoirs n'est pasde rendre chacuries
pouvoirs -I'exécutif, le [égislatif, lejudiciaire - autonomeet sansrapport les uns parapportaux
autresmais biendeveiller a mettreen placedesmécanismes deontrble réciproque.

Toute autreconceptionget notamment cellgui érigerait le Parqueten autoritéindépendantene
manqueraitpas dedonnerlieu ade nombreuxabus tanence qui concerne lesnpératifs desécurité
publigueque le respectdeslibertésindividuelles.

* Par ailleurs, toutecoupureradicaleentrele Ministére dela Justiceet le Parquetménerait ade
gravesncohérences propodgle 'applicationdespolitiques pénalesjue souhaiteraioir adopterle
Iégislateur. Dange caglefigure, chaqueparquetierauranaturellementendance promouvoir a
sadiscrétion dans son ressdesdirectivesqui lui conviennent.

* Au demeurant, cetteéformefragiliserales instances de poursuitgsi, surle plan local, sans

l'appui d'un Ministéreou d’'unehiérarchienationale,ne serontque plus perméablest, pourquoipas,
plus complaisanteauxinfluenceslocales.

* Enfin, larupturedu lien hiérarchique serégalemensusceptiblele mettrele Parquetdésormais
indépendant, edifficulté dansl’exécution de sesmissionsde poursuites dan& mesureou les

autoritésdePolice, surlesquelles! doit nécessairemestappuyer,resterontelles soumisesi une

autoritéministérielle. Le Parquet'indépendanttisquede ne pas disposede I'autorité nécessairesur

ses exécutants.

2 - Lerespectdela présomptiond’innocenceparaitplus spécialemenétre posé denaniére cruciale
lorsqu’unindividu est mis endétention.L'individu laisséenliberté, mémes'il estmis en examergura
le loisir de présentefui-mémesadéfenseau public et ala presseprivilege dontil sera privébien
évidemmenten casd’incarcération.

Il faut donc porter uneattentionvigilante surlesconditionsdanslesquellesa mesure privative de
liberté peutétreordonnée.La pratiquedémontre eneffet, qu'elle esttrop systématiquement décidée
parlesJugedd’instruction. Acetégard, il paraitsouhaitablegu’'undébatsereinpuisseétre engagé
sur cettemesureggravede conséquencest quela détentionde miseen détentionne soit plus dela
compétencele'organegjudiciaire, qui a pour missionderecherchedespreuvesg’est a dire duJuge
d’instruction.

Cettedécisionpourraitétre confiéea une ChambreSpécialedu Tribunalde Grandelinstance devant
laquelle un débatcontradictoire gventuellement huis clos, pourrait étre organisénprésencale
touteslesparties, le Juged'instructionne rendantplusdans cette procédumi’'un simpleavis. Cette
decision devraipouvoir étresusceptiblel’appel et bénéficierainsid'un double examen atond des
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circonstances d&speceetdela motivationde la décisionde détention.

3 -J'abordeun dernierpoint : celui de I'indemnisationdesvictimes. De touteévidence Je systeme
actueld'indemnisationdesvictimesde détentionabusiven'est passatisfaisantil parait souhaitable
d’indemnisemplus complétementes personndsjustementconfrontées agystéeme judiciaire.

La procédured’indemnisationdevrait étre confiée aine autorité indépendante dgmuvoirs

judiciaires, qui pourrait égalemengétre chargéel’établir - a l'instar des travauwaccomplis pates

ChambresRégionalesies Comptes - dempports sur les dysfonctionnemejidiciairesgraves

qu'elle auraitpu constatedanssonactivité. Il paraitégalemenisouhaitable deenforcerles mesures
de publicité desdécisionsie non-lieuou derelaxea destinationdesmédias En effet, lesmesuresie

privation deliberté, ou lesmisesen examensontengénéralannoncées avec fracpar lesmédias

mais il est rarissimeque le public soit tenu aucourantdu suivi de cesdossiers,ce qui est

particulierement regrettable lorsqlissue de la procédureconfirme le mal fondé des effets

d’annonces.

(mars 1997)
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Monsieur Michel VAUZELLE
Ancien garde dessceaux

RENFORCER L'INDEPENDANCE DU PARQUET
DANS LE RESPECT DES PRINCIPES REPUBLICAINS

Elément dd’exercice de la souverainetéationalela Justicedoit étre unefonction parfaitement
respectée. Touteeforme qui isolerait la Justice dela vie de la communauténationale serait
attentatoired la démocratieDe mémequela Justice doitcontinuer & étreendueau nom dupeuple
francais,de mémeesProcureurs doivenitre ceuwde la RépubliquelL’action du Parquetdoit donc
resteren cohérencavecla volontédela Nation expriméepar I'’AssembléeNationaledevantlaquelle

le gouvernemenest responsable.

L'indépendanceotale du ministérepublic posela questionde sa légitimité. La Républiquea apporté
une réponsejui ne sauraitétreremiseen cause.Un statutélectif, source dedépendanca I'égardde
l'opinion publique,demeuresnFrance inconcevable.

Il convientdoncdetrouverla voie de réformegyui soientconformes a noprincipes républicains.

Laremisedu pouvoirpositif d’instructionau Parquene pourraitqu’aboutirautransferta une autorité
irresponsabl@uisque totalemenindépendante et doncrévocable.Un procureur, "coupé” dela

Chancelleriedevraitdonc répondre dses actes pénalemegttcivilementce qui seraitunepuissante
incitation a I'inaction ou a I'affrontement.

Les magistratgui exercent’action publique doiventtre assurédele faire dans des conditiorgii
garantissenteur libertéd’agir. C'est dansle statutet dandes garanties dearrierequesetrouveen
fait la meilleure protectionde I'indépendancedujuge. C'est du reste cegu’observaitMichel Debré
enprésentante projet de Constitutiondela Véme République.

Suivant cette logique, le pouvoir effectif de nominationdesmembresdu Parquet devraiétre
désormais transféat Conseil Supérieurdela Magistrature Toutefois,celui-ci nesauraitétre alors
un organepouvant apparaitreommecorporatiste.

Il conviendraidonca la fois d’élargir la compositiondu CSMet d’aligner le statut desnembregiu
Parquet sucelui desmagistratsdu siége,parla nominationde tous,y comprisles procureurs
générauxpar leCSM.

Par ailleurs,si le pouvoir démocratiqueloit conservella responsabilitéde I'action publique, les
pouvoirsdu Parquetet I'exercicede I'action publique doivents’exercerdansun cadrerénove.

I faudraitinscrire,dansle CodedeProcédure Pénal&g prohibition des instructionsdividuellesdu
Garde desSceaux. |l faudrait créedesdélaisqui s'imposentauParquetcommele Iégislateur’a déja
fait - avecplus ou moinsde réussite -pour les jugesd’instruction. Ainsi, en cas dedemande de
réquisitoiresupplétif, le Parquetdevrait avoir un délai maximumpour répondreet motiver le cas
échéantsonrefus. Enfin, il faudraitposerle probléme duemplacementlu systémede I'opportunité
despoursuitegpar celuide la IégalitédespoursuitesLe principe suivantlequelle Parquetestlibre
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de poursuivreou non quanduneinfractionest constatéesttrés mal accepté.Méme si I'on sait bien
que, pour éviter un engorgementle systeme dda légalité des poursuitesloit s’accommoder
d’exceptions,l serait préférablal’affirmer ce principeen ménageantine applicationsoupleplutét
gue demaintenirla réglecontraire dda liberté de poursuivre.

Ainsi, pourrait-onenvisagermue le refus depoursuitesoit motivéet éventuellemendécidépar un
jugedu siege.

Si I'indépendanceotale du Parquetétait finalementretenue uneréformeglobalede la procédure
pénaledevraitétreimmédiatemenengagéeOnne voit pas ereffet commentpourrait alorssubsister
unjuge d'instructiona la fois enquéteuet magistratprenantdesdécisionsattentatoires aublbertés.

Il conviendrailansune tellehypothésele transféret'ensembledes pouvoirsl’enquéteau Parquet.
Le Procureuiindépendandevrait avoita responsabilitélela policejudiciaire, avedes conséquences
que I'on imagine.

ASSURER LE RESPECT DE LAPRESOMPTION D’'INNOCENCE PAR
L'’ADAPTATION DE NOTRE PROCEDURE PENALE ET DE NOTRE LEGISLATION
CIVILE

En cequi concernda présomptiond’innocence le débatpréalableala loi du 4 janvier 1993avait bien
marquédeslimitesde la question.Ellesn’ont guéreévolué depuisal’exception des mesuresevenant
sur les progresmportantsdécidésa I'époque.

Les atteintes a la présomption d’innocencetiennent d’abord, en effet, aux défautsintrinseques
a notre procédure pénale. Celle-ciméconnaite principefondamentab deux momentsssentiels:
celui de la miseen causeles personnestcelui dela détentiorprovisoire.

C'est pourquoila réformede 1993avait substituéalinculpation un mécanismele miseen examen,

plus progressiét plus protecteurdesdroitsdela personneenconduisanta personnampliquée,soit
versunnon-lieu,soit verslajuridiction dejugement.

Commele prévoyaitcetteréforme,c’est auParquetqu'il appartient dgoursuivre lorsque desdices
apparaissen€’est aujuge d'instructionqu’il revientd’instruire surla poursuite en notifiant,sil y a
lieu, les charges, dissuede sesnvestigations.

Quantaupouvoir de placeret de mainteniren détentiorprovisoire, il était retiréaujuged’instruction

et confiéa un magistratdu siegedistinct. On ne peuteneffet ala fois étre enquéteur et prendia

décisionqui portela plusgrave atteintepossible auxdroits dela personne poursuiviet cependant
présumeéennocente.

Cessolutions raisonnablesnt malheureusemesgté abrogées la hate para loi du 24 ao(it1993.
Elles constituent,cependantle maximumdece qu'il estpossiblede fairedansle cadre dusystéme
d’instructionpréparatoireen I'absenceale refontede la cartejudiciaire.

Il conviendraitaujourd’huide reprendrepour I'essentielcesmodificationgjui renforcentla protection
des personnes toen assurantefficacité de la répression.
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D’autres atteintes gravesa la présomption d’innocencesont liéesa des comportements qui
conduisent a diffuser desinformations mettant gravement encause I'honneur des personnes.

Pourbeaucouples violationsdu secret de'instructionet la diffusiond’informationsprésentant des
personnepoursuivies commauteursprésumésle crimesou dedélits constituentla principale
atteinte a la présomptiond’'innocencedans notre société . Diait, la mise en causepublique de
personnegeut ruinede manierescandaleuset irrémédiable leuréputation,mémesi les poursuites
s’achévenpar un non-lieu own acquittement

Il paraitcependanhécessaireleclarifier lestermesde cedébatpermanensurla liberté d’'informer
et le respectdd al'innocent.

L’opinion publique souhaite da fois un meilleur respect dela présomptiond’innocenceet une
répressiorrapidedes auteurde crimes etdélits,notammentgquandlesvictimes sontparticulierement
vulnérablesCette contradictiorexisteen fait dansl'esprit de chacurd’entrenous,la présomption
d’innocenceapparaissard la fois commeuneimpérieusenécessité etinefiction juridique.

Par ailleurs, la confusion entre la présomptiond’'innocenceet le secretde linstruction est
volontairement entretenue, alogg’il s'agit de deux notionshien distinctes.Le respect deda
présomptiond’innocences’impose danstout systémeprocéduraly comprisdans ceux qui ne
retiennentpas leprincipedu secret dd'instruction.

Ainsi, le renforcement déa présomptiond’innocencene sauraiten aucuncas étre trouvé dans des
mesuresnterdisantla publicationdu nom despersonnes poursuivieassorties de sanctiopgnales
Une telle solution serait nécessairemepercue commevisant a "étouffer" les affaires. Elle
méconnaitraite principeconstitutionnelde la libertéd’'informer en aboutissangn réalité a museler
lesmédiaset a menacer effait I'existencemémed’une pressel’investigationdans notre pays.

Au demeurant)a seulediffusion d'uneinformation relative a la miseenexamend'une personnee
constitugpaspar elle-méme unatteinteala présomption d’'innocenc€ette atteintestenrevanche
trésgravelorsquel'intéresséest présentécomme coupablearla diffusion desseulsindicesexistant
contrelui.

Comme’est le caspourlavie privée, lasolutiona ceprobléme doitd’abord étre trouvée sule plan
civil C'est pourquoia étéinséré sur maproposition, danta loi du 4janvier 1993 'article 9-1 du
code civil permettanta toute personne présentégubliquementcomme coupable, avarbute
condamnationdefaire publier rapidement umectificatif,indépendammentela nécessaireéparation
du préjudicesubi. Sur cepoint encorela loi du 24 ao(t 1993a malheureusememéduitla portéede
ce dispositif.

Par ailleurs,on peut souhaitet’adoption de mesuresisant a garantir un meilleur respectde la
déontologiepar certainamédias. Enfinja possibilitédevraitétredonnéea d’autresquele Garde des
Sceaux, desbatonniersou leschefsde cour par exemple de saisirle Conseil Supérieurde la
Magistraturea proposde comportements contrairgsla déontologie. Il s'agirait par cebiais
d’essayede mieuxexercerun contrdled’ordre éthiqueparfoisdéfaillant.

(mars1997)
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ANNEXE 11-2

ANCIENS DIRECTEURS DES AFFAIRES CRIMINELLES ET DES GRACES

M. Raoul BETEILLE
M. BrunoCOTTE
M. FrangoisFALLETTI
M. Henri MAYNIER

M Franck TERRIER

Ont étéégalementsollicitésmaisn’ont pasfait parvenir decontribution, MM Michel JEOL
et ChristianLE GUNEHEC.

M Michel JEOL a renvoyé divers articlegu'il a écrits sule sujet
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Monsieur Raoul BETEILLE
Ancien directeur des affairescriminelles et des graces

- PLAN -

|- Les magistrats du ministére public doivent-ils dorénavant étre indépendants du garde
des sceaux ?

1) Laréponseest négative parcgu'il s'agit desavocatsiela Républiqueet quela République,
leur “cliente", ne sauraitétrela seule,enFrance,a ne pas avoirle droit de donnerdes instructions
a ses avocats surag'il convient,selonelle, dedemander aux juges datefie ou telle affaire.

2) Laréponseestencorenégative parcgu'il seraitaberrant qudéexécutif, qui s’adressaous les
jours directement atpouvoir législatif, ne puisseméme plus parler a I'autorité judiciaire par
I'intermédiaired’'un porte-parole.

La réponsenégativeestd’autantplus nécessairque, ala différencedu pouvoir Iégislatif,
l'autoritéjudiciaire est composéele simples techniciens sa@gitimité directe.

4) Un "procureugénéralde la République"ou "grand chancelier" n'assurerapasla liaison
indispensablentrel'exécutifet'autorité judiciaire (sauf a erfaireun membredu gouvernement, ce
qui estle cas dd'attorney généralen Angleterre).

5) La liaison indispensable equestionexigequele ministre delajustice ne soit pascontraintde
sebornera donnerneorientation générala la politique pénaledesparquets.

Il - Des meilleurs moyens de ne laisser envisagda culpabilité qu’au moment ou elle est
suffisamment avérée.

1) Le juged'instructionestprécisémenfait pour nelaisservenirune affairea I'audiencedejugement
quesi les chargesont"suffisantes".

2) La miseendétention provisoire constituganmoins unenesurefaisant penseaune culpabilité
probable Lemaintiendesa possibilitén’en estpasmoinsindispensable.

3) Le role dela presse.

Il - Conclusion : il reste daire unegranderéformedelajustice. Elle estétrangérea cequi nous
est proposeé.
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| - LES MAGISTRATS DU MINISTERE PUBLIC DOIVENT-ILS
DORENAVANT ETRE INDEPENDANTS DU GARDE DES SCEAUX?

1) La réponse est négativeparce qu'il s'agit desavocats dela République.

On sait depuis longtempsjue la fonction créel'organe. C'est donc qu'il s'agit de deux choses
différentesll fauty prendregardequandun seuletmémemot désigndes deux,ce qui arrive assez
souvent emaisonde cette espeae parentéde filiation pour ainsidire, qui estun bon exemplede
I'une des causes dm qu'on appellela polysémie.Si on oubliecela, on s’exposea perdre devuele
véritable sujet’'unecontroverseet aneplus savoir dejuoi on parle. Et tel estle risque dégu’'on
parlede justicedu moins enfrancais.Carcemot unique désignea la fois, I'action autoritairequi
consisteatrancher lecontestationsurgissanentre personnesu a punir les malfaiteurgc’estla
justice-fonction), et l'appareil qui exercecetteaction (c'est lajustice-organe) lajustice rend la
justice...

La polysémieagrandit aussitGondomainegracea unetroisiemeacception dunémeetunique mot,
parcequeles décisions particulieres quend I'organeenexergantsafonction doivent,autantque
possible se conformeraunidéal :la justice.Toujourselle. Maiscettefois, et on le saitaussidepuis
longtempsi,il s’agit d'unevertu.Lajustice, apres tout'est ce qui estjuste. Les esprits distingués
manquenjamais defaire a cesujet uneallusiondélicatementittéraire qui d'ailleurs, en élargissant
l'angle de vue,oriente (égar@resque)’esprit versd’autressignificationsdu mémemot (pensons
la justice socialepxtérieuresanos préoccupationdesquellessontstrictemenjudiciaires, épithéete
venantdu latin judex, judicis, a savoir juge.

Bienmieux,a ne considéreque'organe,voici que surgitunegraveambiguitéau seindela deuxiéme
destroisacceptionsi-dessusignaléesiu mot justice.Elle estmémedoubléeetcomme consolidée
par uneambiguité parallelentre lesleuxsignificationsd’'un autremot, celui dejuge précisément,
dont 'une estétroiteet techniquementorrecte, tandiguel'autre estlarge,techniqguement inexacte,
maiscourammenadmise. Etnoustouchonsci auvif de notresuijet.

On dit avecraisonque lajustice, a savoirlajustice-organedoit étreindépendantell s’agit, sans
contestatiopossible,del'indépendanceles juges asens étroitdu terme :ils sontles hommesjui,
enprenandesdécisionscontraignantesendentlajustice. Autrementdit, lajustice-organes’identifie

acoupstraveclesmagistrats du siégeginsinommes parcgu’ils sontassisc'est la"magistrature
assise". lls ne seléventquequandils ont fini d’écouterlesplaideursqui sontdevant ewet a qui ils

répondenten rendanunjugement :ils léventalorsl’audience.

Orondit tropsouvent'les juges"ou "la justice” pour désigner,indifféeremmenttousles magistrats
dansleurensemblec’est-a-direaussipardessude marché les magistrats du ministéngeublic, qui
sont"la magistraturelebout": eux au contraire eneffet, se leventpour faire leur office, c’est-a-dire
parler aux magistratslu siége, ajuiils demandentjuelque chossansétre slrgdel’obtenir puisqu’il
y adébat"contradictoire” efjue cesontles jugesproprementdits qui, seulsdécidentaprées avoir
entendw’autresorateurs)esqueldeurdemandengénéralemenle contrairede cequelquechose.

Il estessentielici, de noterquel’ambiguité du motjusticeest encorepluslargequecelle du motjuge
puisquele premier désigneméme, par une sortede contagionprogressiveceux qui, sansétre
aucunement des magistrats, silispensables laditejustice et, d’abord, au débatdont il vient
d'étre question.Cesontdonc, enpremietlieu, les avocats (Maiaussilesavouésen cour d'appel et,
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partout,lesgreffierset autregonctionnairesinsique leshuissierde justice... Tous ces personnages
dudramgudiciaire ne font-ilspaspartiedes"gensdejustice” immortalisépar Daumier?) Ome voit-

on pas, da lumiére de ce qui précédegu’en ne nous souciantlans cequi va suivreque des
magistrats duministérepublic (ceuxqui parlentauxjuges)nous allons nous préoccupdavocats?
C'est capital.

Sans doute s'agit-il d’avocats d'ungenre spécial parce qu'ils font partie, encore une foimpdudes
magistrats au semgobal decetermeetparcegu’ils n'ont gu’uneseule”cliente",la République, ce
quiva étreun despivotsdela discussionmaiscesontdes avocatslls ne statuenpas, ils nerendent
aucunelécision,aucurjugement.lls font seulementonnaitre aujuges, lesvrais,dansquelsensls
souhaitentjue ceux-cijugentlls prennentseulement devant eux, sellatas,de simplesconclusions
(commeéesavocatgjue nousqualifieronsd’ordinaires)quandils ne sont que"partie jointe",ou des
réquisitionsquandils sont"partieprincipale” . Et leguges, aupénalcomme atcivil, ne sont obligés
dese conformemi aux unesii aux autres.

Tout cevocabulaire et notammentie mot de partie qui vient des’'imposerdeuxfois souda plume,
demémequeles différents titregleprocureurs (c’estl'anciennom des avouésju d’avocatscertes
générauxmaisavocatsquandméme,tout celafait bienvoir, encoreun coup, qu'ils ne sontdevant
lesjuges authentiques que deaideurs.C'est d'ailleurs pourquoi, a’origine, ils étaientcontraints
desetenir, non passurlatribune,commele tribunal lui-méme, maishien, commelesautresavocats,
surleparquet dela salled’audienceD’ou lesmotsde "parquet”et de "parquetierstjui servent aussi
a lesdésignerD’ou, encore,"l'erreur du menuisier” trouvaille qui, dansla bouched'un avocat
célébre,servit unjour a leur signifier, avecune insolenceecherchéeque,s'ils avaientpeu apeu
réussi,aucoursdesagesa se juchesurune estraddatérale,construitea 'image de celledeguges,
aulieu, commelui, deparlerd’en bas,cetteébénisteri@busivene pouvaitpas faireoublierleursnom
et qualitéde parquetiersc’est-a-dired’avocats. Petitehistoire qui met immédiatemenen évidence
guecertaines pensées secrdidiesnele sontplus dutout) ne datent pag'hier.

Tout cequi vientd'étre rappelé etdepuisle tout début,estdestinéa souligneravecforce, parceque
c'estindispensablélans notrenondedevenu "médiatique”, qua question de savoir si lministére
public ne devrait pas, désormais, étre proclamé indépendant dgarde dessceaux est
immanguablemerpergueet comprisedand’esprit public (parcequedéformée patrop deprétendus
informateursgui sontparfoisvolontairementapproximatifs)dela fagonsuivantevoulez-vous que
notre justice soitindépendante Te a quoi tout référendumapporterait &on droitune réponse
massive oui. Il nefaut pas croireque cette traductiorfbiaisée" n’atteigneet ne pervertisseque
I'entendementéduit del'ignorant debase. Bien deshommegout afait supérieursmais spécialisés
dansun autredomaine/'avalent sansnacheret sansaucune douleur ou géne ddasiéglutition.
Mais attention! Ona pu entendrerécemment ursénateur déaille parler aplusieursreprisesdes
"juges duparquet"devantunecamérade télévision, et cen’était passimpleerreurdelangage. Sile
Iégislateur'de profession” s’abusdui-mémeaussifacilement(ce qui estgrave),qu’en est-il du citoyen
de modéle courangui souhaitede tout son coeurget tout simplement,que nos institutions
fonctionnentpour le mieux? Tel estle danger degléeslancéesa la Iégeére.

Or, et sanss'arrétersurl’injure ainsi faite aux jugespropremendits qui doivent étreindépendants
et le sont(ilsle montrentactuellementous les jours)a réponsea la questioncorrectemenposée
(le ministerepublic doit-il étre indépendant dgarde des sceaux&ppellea coup slmuneréponse
fermenon Comme déja ditles magistrat=du parquet sont des avocats (ou des avogésh’ont
gu’une cliente :la puissanceublique elle-méme Ja République.C'est ce queproclameentoutes
lettresle titre de"procureurdela République” . Commentadmettre, sauf & considérer commene
simple d'esprit, que cette cliente soit la seule,en France,a nepas avoirle droit de donnerdes
instructions a ses avocat avoués sur cgu'il convient, selon elle, de demander aux juges
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indépendants? Commeatimettregu'il lui soit interdit de lesleurfaire parvenir,cesinstructions, par
l'intermédiaire de sonfondé de pouvoir, le ministredelajustice, spécialisélansun contentieuqui

la regardeaupremierchefparcequ’il intéressé’ordre public et le bien-étredu citoyen? Celan’'aurait
aucun sens.

Les magistratslu parquetdoiventau contraire rester ag'ils sontet n'avoir quel'indépendance
mesurée quest dans notrdradition et dansnos textes!'La plumeest servemaisla paroleestlibre".
Aprésavoir engagé les poursuitgae peut leur prescrire, dantelle ou telle affaire, I'injonction du
ministrede lajustice prévuel'article 36 du codede procédurepénaleaprés avoisaisilajuridiction
compétentelesréquisitionsécritesquele mémeministre peut estimeopportunescommel’ordonne
encorde mémetexte,ils peuventcontredireoralementiesuneset les autressi leur conscience leur
enfait obligation.

Ainsi, tout enrestantdesmagistratsce qui estsouhaitablg@arcequecela lesautorise,précisément,
adonneren parlantleur opinion personnelle deerviteurgqualifiésde lajustice, ils n'en sont pas
moinsdes magistratgui ont accepté de jouele rble, non pasdejuges mais encoreunefois de
représentants de Républiquell fautdonc que,danscerdle quotidien,ils restenthiérarchiquement
subordonnéauministredelajustice dela Républiquefautedequoi ils n'argumenteraienplusqu’en
leur nompropre(la paroleest libre) et cesseraient’étreles représentantiela puissanceublique
(la plumeest serve).

2) La réponse est encore négative parcqu’il serait aberrant que I'exécutif, qui s'adresse
directement au législatif, ne puisse méme plus s’adressea l'autorité judiciaire par
l'intermédiaire d’'un porte-parole.

Un chemintout autre,et dont I'origine, a la différence decelui que nous venongle suivre, est
extérieureau domaingudiciaire, va nousconduirelui aussi,tout droit,a la mémeconclusion.

Exercerla fonction de justicen’est pasla seuleprérogativedu souverain.ll détienttrois sortes de
fonctions,qu’on appelle, ertantque telles, despouvoirs : le |égislatif (le pouvoir defaire la loi
généralest impersonnelle)|'exécutif (le pouvoir de gouvernerd’agir), enfinle judiciaire.

En républiquec’est-a-dire quande souverairest lepeuplelui-méme,ces troipouvoirs-fonctions
sont exercépar trois organedistincts. Maisil faut relire Montesquieu et agitesuffisammentla
question avantle s'en servir. A noter, d'abord, que Montesquietne manquepasd’observer un
véritableordre des préséancqeandil énumére ces organeSnsuite,on apergoitsangeineque la
"séparatiordespouvoirs” ne sauraitétre étanche Autrementdit, chacun des trois organdsit étre
enrelationaveclesdeuxautresparceque,s’l cessaitd’en étreainsi, les abusnaitraientde la toute-
puissance.

Regardongl'ailleurs ce qui sepasse normalement sageepersonne €t pourcause - trouvey
redire. C’est éloquent.

L'organelégislatifcontrdlel'organeexécutif C'est probablementavantmémesonrdle delégislateur,
la prérogativemajeurede lareprésentation nationaleoterla confianceou lacensure. Personnae

sauraits’en indigner.Mais constatong|u'il n'est pasquestion deséparationétanchell y a simplement
distinction et organisatiorde rapportsentre cesleuxorganes.

L'organe Iégislatif, encorelui, imposesa loi & I'organejudiciaire. Mis a partle Syndicatde la
magistratureyui a oséfaireimprimer, dansl’esprit trés"Ancien Régime" quiestle sien,que "laloi
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estune simplebasede discussion”personnene pensequ'il devraitenétre autremenetqu'il y ala
atteintea I'indépendancelu juge.

Quantalexécutif,il s'adresséouslesjoursdirectementaulégislatif pourlui demander, pala bouche
deministreqqui lui parlenten personneganslestermeset avec les argumentgii leur conviennent,
de votertel ou tel projetdeloi. Lelégislatif écoute délibéreet, indépendantnais ainsrenseignésur
lesraisonsdela démarchdaite aupres déui parle pouvoir chargé déd'action, vote ounevote pas
le projet. Pagle cloison étancheAu contraire,il y a discussioret dialogue.

Et il faudraitdécider selon certairgui, publiguementet enseréférant expressémeatia séparation
del'Eglise etde I'Etat, sontallés, avantd’étre ministresjusqu’asouhaiteta "séparatiore lajustice

et del’Etat", cequi est un comble,il faudraitdécider.donc, que,dorénavantl’exécutif ne pourrait

plus s'adresser ajudiciaire! Quele ministrede la justice nepourraitméme plus s’adresserau

judiciaire par l'intermédiaire de ses porte-parole naturels!Alors que le méme exécultif - nous

venongde le souligner -s'adressalirectementcomme etquandil le veut, auégislatif !

Il serait donc désormaimpossibleaux gouvernements, toenhrespectansa liberté de décision,
d'appeler I'attentionde I'organe qui exercele pouvoir-fonctionjudiciaire sur les attentegu'ils
ressentent chde citoyen! Sur les conséquencpsssiblesdeses arrétet sur cequ'il leur parait
donc souhaitable de déciddanstelle ou telle affaire !

Non! Il faut répéteret se garderd’oublier que la "séparation“des pouvoirs’'estqu’unedistribution
des troigpouvoirs-fonctionglu souverairentre organedistinctsmais en relation lesuns avées
autres,demanierequ’il y ait équilibre etcontrdle.Celaestaussivrai des rapports entriéexécutifet
lejudiciaire quedes rapports entrie mémeexécutif etle 1égislatif.

3) La réponsenégative estd’autant plus nécessaireque lesjuges n'ont pas de Iégitimité directe.

La réforme envisagée seraif’autant moins pardonnablequ’un autre principe de basela rend
particulieremeninopportune. Lesrois pouvoirs-fonctionsexercésséparémentjoivent 'étre bien
sur,toustrois, conformément la volontédu souverairc’est-a-dire, aujourd’hui, dpeuple.Qu'il
cessal’en étreainsipourun seuldeces trois'pieds” del’Etat, etl'illégitimité le ronge.ll estbient6t
vermoulu.Le trépiedrisque des’effondrer. Et le seul remédejndispensablé la surviedu groupe
social,estalors,si le souverairtient bon, I'ablation et leremplacementle I'organe.On ferait bien de
s'enméfier, ici et |la, car cen’est passans précédent.

Tantqu'il nes'agit pas dgustice, aucunprobléme legechniciens songensindispensablesnaisils
ne doiventpasusurpete role despolitiques,c’est-a-dire lgpouvoir lui-méme. lIs doivent reste@ leur
placede conseillerset d’exécutantsCar lespolitiques ontla [égitimité, a savoir'onction conférée
parlessuffragesiu peuple souverairglorsquelestechniciensn’ont que lacompétence technique,
si tantest qu'ils 'aient toujours :a technocratiepar essencegstcontraire a la démocratie Aussi
bien,en matiérdégislative,le pouvoir-fonction(qui est lepouvoir defairela loi) est-il exercéparun
véritablepouvoir-organglesélus dupeuplesouverain). Il envademémepour I'exécutif, parce que
le pouvoir-fonction (quiest le pouvoir de gouvernete pays)appartientla aussia un pouvoir-organe
issudela représentatiomationale,responsable devaetile et enmesures'il enala volonté,detenir
en lisierelestechniciengdesdifférentsservicepublicsconstituant’administration.Lesfonctionnaires
doiventobéissancauxdirectivesdu gouvernement.
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Il en va tout autrementen matiérejudiciaire. Le pouvoir-fonction(qui est le pouvoir dejuger)

n'appartientpasa un pouvoir-organeyantrecul’onction dessuffragesL’organe,ici, estune simple
"autorité". Cemot figure dansnotre Constitution, et c@'est paspar hasard.C'est parceque les
juges, qui sontnommeésapres concours osurtitres, n'ontqu’unelégitimité indirecte. lls netirent leur
Iégitimité quedelaloi qu'ils sontchargésl'appliquer(et qui, elle, a étéfaite par un véritablepouvoir-
organe) etle la Iégitimité directede ceuxqui les ontnommés.

Il faut insister la-dessud.e fait d’avoir été recua I'agrégationde droit justifie qu'on soit chargé
d’enseigneraux étudiants cegu’on maitriseparfaitementet de vérifier ensuitesi les candidats aux
différentsdiplémesont assimilécetenseignementMais lefait d'avoir été recu aun concoursguel
quil soit, oud'avoir été nomme sur titres,ne donne aucunégitimité directe pour exercerun
pouvoir-fonctionde natureconstitutionnelléel quecelui qui consiste aendrelajustice, mémesi on
a obtenude surcroitlabénédictiondu Conseilsupérieurdela magistraturguis prétéserment. Rien
de tout cela n'érigeen véritable pouvoir-organe.Seule a éteé vérifiée, puis automatiquement
consacréela compétencerofessionnelleEn résulte-t-ilaujourd’hui, pour nosjuges,davantagele
Iégitimité que neleur enconférait,sousl’Ancien Régime,le fait d’avoir acheté leur charge (@i
prouvaitseulementeur droit depropriétéet lesmettaita I'abri d’un licenciementintempestif)?

Carle grave probleméci soulevénedate pasl’hier. Il seposaitdéjaavantla Révolution,quandla
Iégitimité trouvait sa source danshuile de la sainteampoulemais que I'épée de justice, depuis
longtemps,n'était plus entre lesnainsdu roi. Il y avaitbelle lurette, pour résumerles chosesjue
le roi avait délégué sgmouvoir-fonction de rendréajustice parcejuele chénede Vincennesne
pouvaitpasétre transport&€haqugour danstous lesoinsde FranceEt il y avaitbelle lurette que
leslégistes primitivement assisurles "basieges" pour suggérerespectueusemerau-dessusle
leurtéte,auxdélégataireduroi, dansquelsensil convenait,peut-étre et d’'un point de vue purement
technique,derendretel outel arrét,avaientiini parrevétir eux-mémese manteaurougeetl’hermine
du souveraing'installersurles "hautssieéges" qui existentencore dangos prétoiresa I'ancienne(ils
neserventquelors desaudiences solennellegrendre eux-mémes ldgcisions, vendre etcheter
leurschargeset taillerdescroupiéres apouvoir de droit divin: on sait lapart qui leur revientdans
lamiseamortdela monarchie,aupoint quela République pasfolle, n'a eurien de plus pressé que
de procédera I'ablation et auremplacementlel’'organeet d’'interdire aux juges,désormaiet sous
peinede forfaiture de seméler de sesaffaires..Mais ce n'était pastenablepour le citoyenet c’est
cequia entrainé au XIXemesiéecle,I'apparition deguridictions administrativegde sorte que nous
avons eriFrancedeux ordres dgiridictions).

Ainsi, il y abienlongtempsque le"staff" originairea prisla placedes vrais'patrons”qu’étaientles
délégatairesdu roi et que seraientwjourd’hui des juges élugar le peuple (lesquelsauraient
absolumenbesoin,a leurtour, d'une équiped’assistanthautemenispécialisésle droit étantce qu'il
est,c’est-a-direcompliquépar nature et ne pouvantpascessede |'étre : on enreviendraitdela sorte
au point dedépart). Il enrésulteen I'état, que nosjuges’aujourd’huisont desimplestechniciens
ressemblant furieusemeatixfonctionnairesdesadministrationset exergantnéanmoins eux-mémes
le pouvoir-fonctionqu’estle pouvoir judiciaire. Impossibledejamais leur faireles grosyeux:ils sont
etdoivent étre indépendanttinamovibles.Pasquestiondeles "remettre a leuplace": leur place,
c'est le pouvoir-fonctionlui-méme. Le judiciaire, I'un des trois pouvoirs de la démocratie,
appartient ainsi, de droit, aine technocratie.

Il n’en est queplus nécessaire daaintenirsoigneusemertbus lespoints decontact existanentre
cette technocratie eta légitimité démocratique.Le juge, certesindépendandansl’exercice du
pouvoir-fonctionqu'il détient,n’endoit pasmoinsle respectalaloi du peuple frangaiaunom duquel
il rendla justice(duralex, sed lex). Mais cen’est passuffisant.ll doit aussisepréoccupedu point
devuedu pouvoir-organehargédel'action, c’est-a-dirade I'exécutif qui est, lui, responsabldevant
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la représentatiomationale.Lejuge doit donc entendregvantde statuecommeil estimera devoir
le faire, le point de vued'un représentantle cepouvoir. Le magistratdu ministére publicgquel qu'il
soit, qui setrouveprésentasonaudienceestchargédele lui faire connaitre. Il doit donc étresoumis
a l'autorité hiérarchique dgarde des sceaux! enrésultequel’indivisibilité etla hiérarchie sontau
parquet,ndispensablesune etl'autre au fonctionnemennormal de lajustice. Ellesseraientdans
I'ordre deschoses, noukavons montré, alorsnémequeles magistratsdu sieége seraiemtétenteurs
d’une Iégitimité directe.En I'état, ellessontproprementindispensables.

4) Un "procureur général dela République” ou "grand chancelier" n'assurerait pas la liaison
indispensable entrel’exécutif et l'autorité judiciaire.

La réforme proposéepar certainset consistanti mettre lesmagistratsu parquetsousl’autorité
hiérarchiquenon plusdugardedes sceaux (et dorttu directeur desffaires criminelles)maisd’un
"procureurgénéralde la République”,appelépar d’autres "grand chanceliertette réformeaurait
pour seul avantagele sauvegardelfunité etla cohérence déa conduite desffairespénalesdande
paysElle négligerait’indispensablequi est, répétons-lej’apporterune correction démocratique au
caracteréoncierementechnocratique de notagppareijudiciaire, correctionqui ne peutvenir que
delarelationentrel’exécutifet lejudiciaire telle que nouslaconnaissons.

Pourmaintenircetterelation, il faudraitfaire du "grandchancelier” chefsupréme déout le ministere
public,un membredu gouvernementC’est le casde I'attorneygénéraken Angleterre,trop degens
I'oublient. Il y auraitalors double emploiavec notre garde desceaux,ministre de la justice
(Observons au passage’on trouvecelui-ci, placeVenddmea la "chancellerie”... )

5) La liaison indispensable entrel’exécutif et I'autorité judiciaire suppose quele ministre
puisse donner des instructionsdans lesaffaires qui appellent son attention.

D’autres,habitéspar la hantisedel'étouffement desaffaires,voudraient qude ministre delajustice
nepuissedonnerauparquetque desndicationsgénéralesurla "politique pénale” gu'il souhaitevoir
adopter.l devrait, seloneux, s'abstenirde toutedirectiveconcernant tel otel casparticulierqui
aurait attiré son attention.

Non! Le jugerestantindépendanet libre dedécidersuivant saconscience darls respectdela loi,

il n’en restepasmoinsque le gardedessceauxcommeseraitchargédele faireun "grandchancelier”
ou "procureurgénéraldela République”ens’adressané ses subordonnélg, garde desceauxdoit

pouvoir,danstelleou telle affaire, "dénoncerayprocureur général les infractions a la Igénale

dontil a connaissanceuyi enjoindre par instructionsécrites etverséesau dossierde laprocédure,

d’engager ou defaire engager desursuites ou dsaisir lajuridiction compétente deelles

réquisitions écrites que le ministre jugeopportunes."C’est le texte del'article 36 du codede

procédurepénalell n'y a rien &y changer. llestexclusif de toutpossibilité pour le garde des
sceauxd’interdire unepoursuite. Il lui permetseulementet au contraire, de vaincf@ertie du

procureurqui ne voudrait pas poursuivre.

Qui nevoit en tout cada débilité du systemeroposé? Si une expériencele directeur deaffaires
criminelles procure un enseignemend cet égard,c’est que des orientationpurementgénérales
seraiensansaucuneffet Si ellesn’étaientpassuivies,quel seraitle moyenderectifier le cours des
choses? Laministreaurait-il mémele droit, aprés coup, epour exprimerdes regretsde faire
allusiona ce qui se seraitpassélanstelle ou telle affaire?

Le réalismeappelleici un langageun peu cru. Le garde desceauxne s’entendrait-ilpasdire,
finalement:"Cause toujours, to'intéresses"?
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Endéfinitive, jointe alaprétentionde donneaux magistratslu parquetun statut identique aelui
desmagistratsiu siege la réformeenvisagéeaboutirait a confisquerentierementau souverainl’'un
desegouvoirsrégaliens,a faire decepouvoir-fonctionla propriété d’une caste intouchable, seule
maitressed’elle-méme agissantencircuit fermé etne rendant decomptespersonne.

La réforme envisagégerait la réalisatiodu réve séculairedesparlementsle I'’Ancien Régime.Quel
retourenarriere!La récentanitiative du Conseil supérieurde lamagistraturagévelela dangereuse
persistance&le cetteambition |l s’estautorisé,commechacun sait, délibérerproprio motu surle
projet de réformede la justice en réunissantses deuxformations('une compétente en cequi
concernde siégeet l'autre en cequi concernde parquet) sousne présidenceotalementindue
puisgu’elle n’était ni celle du présidentde la Républiqueni celle du garde des sceaug.est
inadmissible.

Si la réforme envisagéeoyait lejour, le danger courwpar laRépubligueseraitd’autantplus grave
quela loi quelesjugessontchargési'appliquerest aujourd’huirefaite,si tel est sonbon plaisir,par
untroisiemeétagelégislatif venantse surajouteal’assembléenationaleet ausénatmaisn’ayant pas
plusde Iégitimité directeque notre "autorité"judiciaire, asavoir le Conseilconstitutionnebjui netire
salégitimité (indirecte)que dela Constitution(qu'il s'estarrogéle droit delire asafagon)et dela
|égitimité de ceux qui nommentses membre@esquelsne négligentensuite aucune des directives
élaboréepar les technocrates @zuxelles...).

Queresterait-il,dansde tellesconditions,du respect di la volontédu peuple souverain?

Enfin decompteg’est M. Badinterqui avait raisonlorsquenommégarde desceauxau lendemain
del'électionprésidentiellede 1981et voulantchangeles choses| aclairementaverti sonmonde:
"Personnea-t-il dit, n’est forcéd’étre monprocureur général ".

Belleformule. Elle vient opportunément rappeldeux vérités.

La premierec’est quele maintiende ce qui existeestle seul moyenpropreaprotégeretgarantirle
plein exercicedela démocratienotammentorsquece que’on nommel'alternanceappelle, quese
soit dansun sensou dansl'autre, certainsajustementsdansla politique pénale, c’est-a-dire,
indépendammende toute modificationde la loi, dans/ utilisation parle pouvoir-organe exécutif
(responsabldevantia représentatiomationalest s’adressand I'autoritéjudiciaire indépendantejles
textesrépressifgelsqu'ils sont.

La secondevérité, c'est quela Républiquea non seulementedroit de donneres instructiona ses
avocatsa savoirlesmagistratsdu ministérepublic, mais encore de les choisir.

Malheureusemenia réformedu Conseil supérieude lamagistratureen 1993nousamis surune
pentequi risqued’étrefatale.ll y a la,dela partde la légitimité républicaineJe début d’'unedémission
etd’une puissant@rreur.C'est un magistratnomméTocquevillequi 'a observé : cesortesdedébut
entrainenfpresque toujours poursuite dd’erreurcommencée.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



Il - DES MEILLEURS MOYENS DE NE LAISSER ENVISAGER LA
CULPABILITE QUAU MOMENT OU ELLE EST SUFFISAMMENT
AVEREE

1) Notre juge d’instruction est fait pour ne laisser venir une affaire a l'audience que siles
charges sont "suffisantes".

Le présidentde la Républiqueasouhaitégu’on s'interroge"surles meilleurs moyens de fesser
envisager la culpabilitégu’au momentou elle estsuffisammentvérée”,

Uneobservatioimmédiates'impose Quandonva directementgt doncpresque toutlesuite,devant
lejuge du fond, ce qui apparaittcommeétantla régle dansle modélebritannique,on laissepar la-
mémeenvisagera culpabilité, dansoutes lesaffairesalorsqu’ellesviennenta peinede naitre.En
effet,le jugeauquelon s’adresse d’'emblée eapte dprononcerunecondamnation. Cqui veutdire
que,sil acquitte,il esttoujourspossiblede penserquela culpabilitén’était pas "suffisammentavérée”
quandonla envisagée. Et cela,en Angleterre !

Le filtrage opéréenFrancepar notrejuge d'instruction, qui n'a pas, lui,le pouvoir decondamner,
consiste précisémenta rechercher, avantoute chose, si une éventuelle culpabilité peuétre
envisagée.

En somme,il y a, dans notre procédupénale,une sorted’escaliera troismarches.

Commetouslesavocats|avocat dela Républiquea savoirle procureur est lejuge initial (intérieur

pour ainsidire) de saproprecause:il doit déciderd’agir ou,au contrairedeclasset’affaire sans
suite,au moingrovisoirementsoit parcequel’infraction reprochéeest insuffisammentaractérisée,
soit parce quesonauteurest, pour le moment,nconnu, soit encoreparcequedes poursuiteseraient
inopportunes comptenu, par exempledu caractérevéniel dela fautecommise.Ayant a prendre

'un de cesdeux partis, le procureurse pose doncla question desavoir sil y a, ou non, des

présomptiondui permettant deensergu’uneinfractiona étécommiseet que telleou telle personne
pourrait bien(maiscen’est pas s(r!)enétrel’auteur.

A noter -et c'estencettematierel'une desrares vraieslifficultés de langage quéles" présomptions
(aupluriel) dont il s’agit sontexactementssimilablesaucélebreet prudent "l presume"de Stanley
retrouvantLivingstone.ll s'agit seulement’élémentge fait permettanaumagistratdu ministére
publicde seconstitueiune pré-opinion personnelkurle point de savoirsi la culpabilité dequelqu’un
estdande domainedu possible.Riena voiravec'la" présomptiord’innocencgau singulier),notion
juridique qui, enFrance commen Angleterre, protégetoutepersonne soupgonndecas échéant
parmid’autres,d’avoir commisune infraction.

Si le procureurserépondalui-mémequede tellesprésomptiongxistent ehe sontpasnégligeables,
il "ouvreuneinformation": il saisit unjuge d’instructionaumoyend’un réquisitoiredit "introductif
d’instance".La premiéremarcheest franchie.

Le juge d’instruction estalorsla pour dire si cesprésomptionsgui peuvententrainer desapartla
"miseenexamen"d’une ou deplusieurspersonnessontrestéesmalgré sesinvestigations, dsimples
présomptiongauquelcas'il n'y apaslieu a suivre" etc'est 'ordonnancede non-lieu, étanbbservé
gue linformationpeut toujours étre réouverte sur "chargesivelles” tant quela prescriptionde
I'action publiquen’estpasintervenue)ou si, au contrairegllessontbel et biendevenuesles charges
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suffisantespour que l'affaire soit renvoyéedevant une formation dejugement. Ainsi le juge
d'instruction, juge intermédiaire, est seulement jugke lachargesuffisante.

Autrement dit,en tant que jugejamais le juge d’instruction ne parlede preuve, awsingulier (ici
encorde détailestimportant). Certesce qu'il cherchegninstruisantdu reste & décharge aussén
guachargeg'est la vérité. Aussiest-onfondé adire qu’entant qu'agentd’investigationcarc’en est
un égalementlejuge d’instructionrecherché'despreuves”, awpluriel. Mais en tant que juge - et
c'estavanttout unjuge -il ne peutpasutiliser le mot de preuveausingulier,etla notionelle-méme
de preuvegue cemot exprimealors, ne l'intéressepas.Le paradoxen’est qu’apparent.Le juge
d’instructionne peut enaucun cagléciderde la culpabilitéde quelqu’un. Il ne se posequ’une
guestion :les chargessont-elles assezérieusegour qu’un tribunal (ou une cour d'assiseskse
réunisseet soit prié de dire ui, si ellesconstituenta preuve(au singulier)de laculpabilité?

Le juged’instructionrépond-il par I'affirmative ala seulequestionqui est ainside sacompétence?
Apres avoilprovoqué, déa part du parquete "réquisitoiredéfinitif’ qui nele lie pas,il rend alors
uneordonnancede"renvoi* devantietribunal enmatiéredélictuelle,ou de"transmissiordespieces"
enmatierecriminelle(avantlatoute récenteréforme),et ladeuxiememarcheestfranchie.

L’affaire va alorsdevantlejuge dufond, juge de lapreuve proprementdite: ce serala troisieme
marche.

Ainsi, c’estseulement la fin de I'information par lui menéegue le juge d’instruction, véritabldiltre

commedéja dit, "laisse envisagela culpabilité”, etprécisémentparcequ'il est alorsen mesure
d’affirmer qu'elle est "suffisamment” avérée,c’est-a-dire,répétonsle une derniérefois, que les
chargesecueilliespar lui sont"suffisantes"pour cela.ll esta peine besoird’insister surl’adéquation
totale entrel'adverbe et I'adjectif qui viennentd'étre rapprochéd'un de l'autre, le premier étant
empruntéauxdéclarationslu chefde I'Etat, le secondauvocabulairelégal et professionnelitilisé

chaqugour.

Dans de tellesonditions,et contrairement cequi arrive en Angleterre,ol onpeuttoujoursse

demandesi lejuge dufond n'a pasétésaisialalégere,la seule explicatiorpossiblequandil y a chez
nous relaxedevant letribunal (acquittemendevantla courd’assises))a seule explicatiopossible,
exclusive de tout soupcomelégéretéquanta la décision de fairevenirl'affaire & I'audience,c’est

qu'un résidu dedouteaurasurvécu audébats, celont le juge du fond estfait pour sepréoccuper.
Devantlui eneffet, et alorsseulement, onest arrivéa 'authentiquenstantdevérité.

Le systemefrancaisrépond donc de facon parfaite, au moinsthéoriquementgt sil est utilisé
correctement, & préoccupatiordu chefdel'Etat.

2) La mise endétention provisoire constitue néanmoins une mesure qufiait penser a une
culpabilité probable. Le maintien de sa possibilité n’en est pas moinsindispensable.

Etant observgue lajustice-organdameilleuredu mondene peut faire au maximumaque 50% de
satisfaitsparce queson role fondamental,au pénal comme aucivil, est de trancherentre deux
prétentionopposées (desstatisticiens feraienbiende s'en aviser),il convientcependant dgorter
attentionaux critiquesdont notre systemdait I'objet.

La plus sérieuse concernla détentionprovisoire parce quéa mesureprise alorspar le juge

d’instructionqui I'ordonne estfatalementconnuedu public et qu’elle est évidemmente nature,
malgré tout cequenousvenons desouligner,a donneracroire qu'il existeune culpabilité
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Voila en effet que le juge d'instruction, juge intermédiaire, simplefiltre destinéa éviter
'encombremeninutile des audiences, @i ne peutpasdécidersi les genssont ou norcoupables,
voila qu'il a cependante pouvoir de les mettreenprison. Pourquoien est-ilainsi?

Il faut regarder leghosesen face c'estparce que la loi elle-méme vequ'il soitpossible,dans
certain cas, d’'incarcérer quelqu'undont laculpabilité n'est pas certaine,n’est en tout cas pas
encorereconnuest proclaméeparceux la seulgjui ontle pouvoir lIégal de la reconnaitre et de la
proclamer. C'est scandaleuxdirat-on. Qu'onle veuille ounon, c’est une nécessitéEt elle existe
partout,danstous lespays. Méme dans ceuwque l'on nouscite si facilementen exemple. Cela
s’expliquetrésbien. La"véritévraie" n'est pas encore connud;accord. Maisprécisémenbn la
recherche. Ole succeédle cette recherche dépend souventadpossibilitéou del'impossibilité -
pour la personnedésignéepar desindices ou destémoinscommeétant peut-étrel’auteur d’'une
infraction - de faire disparaitrdes preuvesécisivessi elle est réellementcoupable d’aller effacer
lestracesmatériellesqu’on n'a pas encore découvertasaller trouver lestémoins etde s'arranger
aveceux enusantde pressions affectueuses ou menagantessdigmoyende I'en empéchercomme
aussi del'empécherde poursuivreson action malfaisanteau grand scandaledu citoyen, ou de
disparaitre puremeset simplement¢’est d'utiliser ladétentionque I'on appelaitnaguérepréventive,
et gu'on appellemaintenant provisoireCelane changerien a sanature et montrglusclairement
encorecequ'elle est eneffet : une détentiora lasuitedelaquelleil n’estpas sir qu’interviendra une
condamnation.

C'est icique devrait sauter aux yeux de tout le monde une incohérence frappante. Bien des censeurs
s’en prennent au jugentermédiaire francaisau juged’instruction, et ils donnenten exemple le
systeme britanniquéit de’habeas corpus,moyennaniuoi on lesentendlire qu’en France'on peut

étre arrété sans preuvpsis automatiquemerntondamnéandisqueles Anglais sontpréservésie

cette calamité palthabeascorpus”.

Qu’est-ceque I'habeascorpus?Il faut aller jusqu’au bout de la formule : Habeas corpus ad
subjiciendum. Celasignifie: "Jet'ordonned’amenerdevantmoi, dansmon prétoire. erchairet en
0s,celui quetu détiens" (Le stupideQue tu aies urcorps netraduit -si 'on ose dire - quda moitié
delaphrase.)l s'agit de I'applicationd’un principe fondamentadle notre tresanciendroit, importé
de Francepar les Anglais seloncertainsauteurs. Lgugeanglaisa ainsile pouvoir,en adressanin
tel ordre ala personnegui enretient uneautredansn’importe quelle gedleou prison,de I'obliger a
la lui amener pouwrérifier dequoiil s'agit, et,le cas échéantaremettreenliberté . Or on ne peut
pas ala fois vanter lesnéritesde I'hnabeascorpusanglais etpartir en guerre contre notrgige
d'instruction. La raisorenestbien simpleEn Franceja procédurepénalene donnea la policequ’un
pouvoird’arrestationet non pas demiseen détentiomprovisoire. Personnegheznous,ne peutétre
détenusi ce n'est envertud'une décisiondejustice, précisémentgu’elle émaned’un tribunalou d’un
juge d'instruction. De telle sorte que notrenécanismele détention provisoire actionpér le juge
d’instruction estirésexactementin mécanismex habeasorpus intégré.

Poursuivonda comparaisorn expliquantqu’autrefoisun quiproquo toutafait plaisantpermettait
a certainguristesbritanniquegégéerementistraitsde déplorerl’existence,cheznous, dece que nous
n‘appeliongas encore détention provisoimaisdétentionpréventive c’est-a-diredétention aprées
le crime etdestinée, commeéjadit, a prévenirla fuite de la personnesoupgonnée, ou encole
destruction des preuvesr ses soin€clairés.C'estque, chezux, preventive detention signifie
détentionavantle crime etdestinée &n prévenirla commissionLe comblede I'horreur. Un beau
jour. il y a plusieurs annéegprganisationd’'un voyagequ’allait fairela Reine,dansun condominium
sur lequella Franceet la Grande-Bretagnexergaientencorea cette époque,en effet, une
souverainet@artagéeconduisitles Anglaisa nousinterroger sufa possibilité dequelquespetites
"détentions préventivesNousnous fimesin agréable devoide répondregue véritablementpour
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des juristedrancais,il ne pouvaitpasenétrequestion.Et notrejusticene s'enestpasmélée.C'est
I'administrationbritanniquequi s'enesttirée commeelle a pu, sansdoute ermettantde factodeux
ou trois trublionshors d’étatde circuler pendantuelqueseures.

Nosdeux systemesie seraient-ils pafinalementassexzomparablesEn Angleterre,aucun accusé
détenune pourrait étre acquitt@ar lejuge dufondsi lejuge del’habeascorpusse fondait surla
preuvequandil refusedele mettreenliberté! Or il arriveque,commele francais,le juge anglaisdu
fondacquitte.ll enrésulte appelons les chosesrleur nom -qu’en Angleterrecommeen France,
pour lesraisongdéja ditesqui sontprisesenconsidération darteus lespays,unprésuméinnocent
peut passer ugertaintemps en prison..

Puisqu'ily a un risqueinévitablede cettetaille, il faut absolument'utiliser la détentionpréventive,
ou provisoire,qu’encasdenécessité@bsoluest, quandelle est nécessaird| faut qu’elle durele moins
longtempgossible.

Reconnaissonguec’est le casen Angleterre,ou onemprisonneau moinsautant defois quechez
nousmais ou onjuge plusvite le fond parceque, mémealans lesffairestrésgraves,on nese sent
pas tenu, apréalablede "cherchera petite béte"Certes,l n'est pas slique le déroulemendu
proceésd’Auckland, a la suite dela rocambolesqueffaire du Rainbow Warrior, ait étéun cas
particuliertellementdémonstratifie la supériorité des moeuemnglaisesmais'objectivité oblige &
dire encoreune foisque,d’une fagcongénérales'il y a, dans les prisorenglaisesautantde monde
que dans lesdtres,la proportion des détenusn encorgugésy estinférieurea celle que l'on
constatesn France, étardussitétobservéquela détention demeurprovisoire,chezeuxaussibien
gue chez nousnémequand unecondamnation a été prononcédant quecette condamnatioest
susceptiblal’étremise anéantparunejuridiction supérieure celle quivient de statuer.

II n'enrestepasmoins que,chez noustrop deprisonniers attenderue le psychologuede service,
submergé par leombre de sesmissions,ait fini d’expliquer par écrit, & la demandedu juge
d’instruction, dans beaucoupop d'affaires, et en utilisantun jargon dont personnene songea
s’émouvoir,quela couleurdu corsagale leurmére quandils étaientpetitsgarconsp’a peut-étre pas
étésans influencesurle comportementyui leur estreproché.

Au total, I'existencede notrejuge d’instruction, si elle présente des avantagesiéniablegjuand
I'affaire estcompliquée,présenteaussidesinconvénientparcequ’il esttentantpourle parquetde
lui envoyer ledossiemémequandl'affaire estsimple, aulieu dedécortiquersansdésempareta
procédure depoliciersou gendarmeset de saisirdirectemente tribunalenenjambanta seconde
marchede I'escalierdont nous avongparlé. Danscecas,et si unedemandede mise en liberté est
formée avantaudience,il n'y a riende plus aiséque de recourir auxbons officesd’un juge non
instructeuressemblantout afait aujuge anglaisde I'habeascorpus,qu il s'agisseou non decelui-la
mémequi a autoriséla détentionprovisoire.C'est ce qui existait dansl'ancienne procédure des
flagrants délitsintroduite dansnotredroit en 1863, audébutde "'Empire libéral", parun Bonaparte
féru decivilisation anglaisdl'exil marqueleshommes)etqui aétébiena tort suppriméeln verre
amoitié plein ressemblanbeaucoupunverreamoitié vide, nous pourrions nous rejoindr@nglais
et FrancaisQuelguesAnglais commencent parait-il, a songera un juge d'instruction aptea
débroussaillefesaffairesvraiment compliqguéesequi simplifieraitun peule déroulemendeleurs
audiences ddond dansces cas extrémes, tandjsen Francecertainsont déja penségue nous
devrions perdrd’habitude de saisir le notre a tout bout de champ,mémequandce n'est pas
nécessairgparcequ’on enarriveainsia I'engorgementt al'arrét de la machine. Finalementjl n'est
pascertainque lesséduisants efforts francaisur "nelaisserenvisageta culpabilitéqu’au moment
ouelle est suffisammerdvérée” soienttoujourstellementheureux...
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En tout cas, mieux choisis de maniére a éloigner de cette fonction délicate et essentielleles

"immatures" les caractérielsles amateurslesunlight etles pourfendeursle policiers,nos magistrats
instructeurs devraiegtredébarrassédes fardeauxnutiles. lls seconsacreraient aloentierement
aux tachesdandesquelsis sontirremplagablesils iraient plusvite etnotre procédurgénale,qui est

un heureux mélange’accusatoire etl'inquisitoire, retrouveraittoutes sesgjualitésfonciéres.En

matierecriminelle, il arriveque I'information, cheznous,dure desannées. Mémgquandla détention
provisoireestjustifiée, il n'est pastolérablequ’elle seprolongeainsi.

Observongncore foutefois,qu’aucuneréformemiracle ne peutrésoudrda difficulté essentiellele
la questionposéeparla détention provisoireparcequ’aucuneréglementatiorvéritablen’est possible.
Uneréglementation doétregénérale eimpersonnellemaiselle doit aussis’approcher suffisamment
du détail,sinon elleseréduita 'état de précepte.Or, enlamatiére,on ne peutpas sortiret s'éloigner
suffisammentdu simple précepte On estenfermé dank vague. Lepoint de savoirsi la détention
provisoireestou n'estpasune nécessiteesteratoujours, danghaqueaffaire, un problemeparticulier
dontla loi esthorsd'état deprévoirlesdonnéegparticuliereset dont la solutionne peutétre trouvée
que parf’homme ou leshommes &ui ce problémeparticulier sepose.Décidémentout notreespoir
doit étre -et ne peutétreque -dansla prudenceetla valeurdeshommesll n'y a pasd’autreremede
a nosdifficultés que dechoisir de bonsjugesd'instruction.C'est la fonction qui requiertle plusde
sérénitéet d’expériencumaine.

On peutadoptettous lessystémesgu’on voudra, enleveraujuge d'instruction le pouvoir destatuer
surla détentionpréventive,le confier autribunal toutentier, aunjury, a n’importequi : il 'y aura
l& qu'un faux semblanten fait deréforme.On auraseulement dépladé probléemec’est le méme
pouvoir,nécessairenais exorbitantqui aurachangéde mains.ll resteraquanta lui, inchangé.Sa
limite, la nécessité, restefa méme.Le problémerefera surfacejntact et diabolique. Ceuxqui
auront ce pouvoir seront-ils aussi bien placés, pour le manier convenablementqu'un juge
d'instruction suivantpas a pas les développemened'affaire ? Seront-ils,méme, pludibérauxque
lui? Cen'est pas sldu tout.

Retenons emléfinitive que le risqueinhérenta la détention provisoir@st une desrancons dda
société organiséeS'il n'y avait pas desociété,il n'y aurait pasderisqued’étre atort placé sous
mandatde dépdtpar unjuge d'instruction.Mais, encontrepartieil serait dangereugesortir dans
la rue. Dailleursil n'y auraitpas de rueNousdonnerionsdenouveaude plain-pied sur lajungle.
Quiasaloi elleaussicest vrai. Onsaitlaquelle, etlesrisquesde sefaire emprisonnea tort pour
un certain tempsavecl’organisationqui vient d'étre décrite,sont trésnférieursaceuxqu’on aurait
de se faire assassiner pououjours en I'absencede cette organisatiormémesi on se munissait
systématiquemert’un bon casse-tét@avantde sortirde la cavernefamiliale pour aller faire ses
coursesa Monoprix . Malgré I'existence d’'unepolice répressivegt quel que soit 'odieux des
pouvoirsdegugesd'instruction, il n'est pasimpossiblede se faire une petiteidéede ce que seraitle
paradis retrouvé des premiéges.Et il ne fautpass’y tromper :la dissuasiondansla mesure ou
elle existeencoreyient au moinsautante la craintedu mandatde dépdtimmédiatqu’on apercoit
presque awbout deson proprepistolet automatiqueque de la perspectived’'une condamnation
définitive apresappelet pourvoi encassation Avectouteslesamnisties etouslesrévérends peres
guel'on peutespérer rencontrer sua route.

Il est proposépar certainsde transférea unechambre composéde trois magistratde pouvoirde
placer une personneen détentionprovisoireet, peut-étreaussi,celui de la mettreenexamen.Le
postulatde base c'est quelesjugesd’instructionabusentle leur pouvoirMais, a supposer quee
soit toujoursvrai, cen'est pasparcequ’un outil efficaceest malutilisé qu'il faut le détruire : il faut
encoreune fois veillera ne pasle confiera des ouvrierinsuffisammentqualifiés. Et la proposition
deréformeévoquéeci-dessusait al'encontrede I'objectifvisé : mieuxfaire respectela présomption
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d’innocenceSi la décision de mettre&ne personneen détentionou en examenétait prise par un
tribunal composéle trois magistratset aprésun débat contradictoire, cett@écisionapparaitrait
immanquablementommeun préjugemeniel’affaire. Aux yeuxde I'opinion, la décisionprise dans
detellesconditionsferait bel et bien présumera culpabilité.

Enfin, uneincohérenceva pas été apercud2ourremédieraumanqued’effectifs dans les tribunaux,
le 1égislateua considérablemergugmentde nombredesdélitsjugéspar un "juge unique”.Depuis

la loi du 8 février 1995, sondinsijugés par un seuljuge lesvols, lesviolences,les recels,les
abandonsle familles,les exhibitionssexuelles.

Ainsi, lejuge uniquepourraprononcerespeinesd’emprisonnemengllant jusqu’acing ans Et I'on
trouve scandaleuguedesdétentiongprovisoires,dont la duréemoyenneest de quatremois, soient
décidées palejuge d'instruction,juge unique,

Envérité,si I'on instauraitunechambrecollégialepour statuersurlesmisesen détention ou lesises
enexamen]je systéemeleviendraitparadoxaltroisjuges statueraient sur des questions de procédur
et,aquelquesnetredela, un seuljuge pourraitseprononcer sula culpabilitéet condamner a des
peinesallantjusqu’a cing ansd’emprisonnement!

I est plussagedeconservet’équilibre actuelet de ne pasdéstabilisenotrejustice pénalenmettant
enoeuvredes réformes dangereusdsllusoires.

3) Le role dela presse

Restele role de la pressell necontribuepas,c'est le moinsquel'on puisse direa sauvegardela
présomptiond’innocence.

L'auteurde ceslignes, quis’estlivré en 1970auneétudepubliquede la question.recommandaitlors
la création,dans chaque coufappel,d’un servicedépendantiu premier présidenet seulqualifié
pour donneauxjournalistedesrenseignements qusansporter atteinte asecretde l'instructionni

ala présomptiord’innocenceleur sontindispensablepour remplir leur mission,essentielledansune
démocratie.

Il pense aujourd’hujue I'entétemenideshommes a sortidu raisonnablegt atolérer qu'on ensorte,
rend le problémeinsolubleparceque certainsjugesecherchenavanttout la notoriété"médiatique”
et que legournalistesrestentévidemmentibres defaire des enquétepersonnelles. lIs'y livrent
avecuneaudacealeplusenplus grande.

On pourrait sangdoutesanctionner lepremiers quands le méritent.C'est une affaire devolonté
politique au sensnoble duterme.Quantau maintiendes autres dans "droit chemin” de plusen
plus difficile a définir, il semblequ'il y ait la pure utopie dans notrenondemoderne.

- CONCLUSION

En répondanicommeon vient dele faire auxdeux questions poséesla commission, leisqueest
évidentd’encourir le reproched’immobilisme.On le conjureraen signalanici que, mise a part
I'allocation, qui serait enfinconsentiedesmoyensdetousordresdont notre justiceestencore a ce
jour indignementprivée,la vraie grande réforma faire,a I'aube du XXléme siécle,serait demettre
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untermeal’absurdedualité ddajuridiction judiciaire et delajuridiction administrative dualiténée
dela méfianceimmédiate dda Républiquea I'égardde ceuxqui avaientcontribuéa la misea mort
de la monarchieet & son propreavénementa savoir, commeléjadit, les magistratsle I'’Ancien

Régime.

Lecitoyenet la raisony trouveraient leucompte.On ne s’étendrgpasla-dessusll faut sansdoute
plus devolonté pour engageme réformeindispensableuepour tenterd'éviterdes changements

mortels ouseulemeninutiles.
(février 1997)
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Monsieur Bruno COTTE
Ancien directeur des affaires criminelles et des graces

1 - L'indépendance du ministére public a 'égard du Garde des Sceaux

S'il m’apparaitindispensableen cequi concernel’exercice de I'action publique, de redéfinir la
situationdesmagistratdu parquetpar rapportau Garde des Scealikpe saurait, anonsens, étre,
pour autant,questionde couperdéfinitivementtout lien et de rendre les parquetstotalement
indépendants.mais avantdaller plusloin, il paraitnécessairele poser :

- A- quelgues préalables :

- a- magistrats du parquet et du siégedoivent continuer a étre membres d'une méme
magistrature.

D’abord, pour ne prendrequ’un exemple parceque lespremierssont, aumémetitre queles seconds,
garants delbertésindividuelles...ne doivent-ils pasd’ailleurs, s’acquitterde cettemissiondesle
stade desontrblesd’identitéou desmesureslegarde avue... ?

Ensuite parcequ'il ne faut surtout pase priver de la richesse née dda diversitédesexpériences,
que représent@our la Justiceet legusticiables, pour le corpsde la magistrature epour chaque
magistrat,la possibilité,aucoursd’'une mémecarriere d’exerceréventuellementlternativementau

siégeou au parquet.

- b - l'autorité du procureur sur I'ensemble deses substituts et I'indivisibilité du parquet
doivent étre conservés

carils sontfacteurd’une indispensableohérencest'on concevraitmal, a fortiori si les magistrats
du parquetdoivent se voir reconnaitraune plus grandeautonomie, quedansun mémeparquet,
chacunpuisseagir asaguise, en'électronlibre"...

- ¢ - la création d’'un Procureur Général de la République, ou d'un Chancelier, responsable
dela conduite del’action publique et, a ce titre, placé a latéte dela hiérarchie du parquet, le
Garde des Sceaux étante ministre de la loi etle gestionnaire del’administration judiciaire,
parait, & premiére analyse,présenter plus d’inconvénients que d’'avantages

L’ambiguitéd'un telpersonnagepe gérantni les carriéres ni lesnoyens.le rendrad’emblée trés
vulnérable :

- qu'il s'agissed’un "technicien” ou d'un "politique”, aucunemodalité denomination
n'est a l'abri decritiques... a fortiori dansun pays,comment faireabstraction deettedonnée pu
chacunest immédiatemmenitcatalogué”,

- quelle doit étrela duréede sesfonctions et, egardalimportancedes pouvoirs
dont il disposerapeut-on concevoiu'il soit "irresponsable” ?

Mais alors, s'il peut étremisun termea son"mandat",quelleserasonindépendance.. ?

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



- il estexclu d’animeret de coordonnefexercicedel’action publiquesans étréau
fait" del'ensembledesmultiplesproblémesauxquel®st confrontél'Etat (desproblémes sociaux,
dansleurdiversité,auxquestionsieterrorismeavecleursimplicationsinternationales en passguer
la politiquede laville, celle desprix etde la consommationles difficultéespropres auraitementdu
contentieuxdes ressortissants étrangensséjourirrégulier ou, dansuntout autredomainea celui
deseunesmineursetc... etc ..) dedors, comment définitesrelationsqu’entretiendrae personnage
avec lepouvoirspublics ... ? dequellesinformations disposera-t-il.quandonconnait lepoidsde
certainesféodalitéset les rivalitésqui peuvent exister entre départements ministérielsou services
administratifs,tousjaloux de leursprérogatives. ? devra-t-ilparexemple, assistauconseildes
ministres, sanspour autanty intervenir ... ? al'inverse, parviendra-t-ittoujours,lui ou lesservices
dont il faudra ledoter,a prendrela distancequi s'imposeface auxdémarchespressantesge
membregiu gouvernemergoucieuxdevoir prendreen compte, awegardde I'exercice(ou du "non
exercice") dd’action publique,les préoccupations propresléur départementninistériel qu'elles
soient d’'ordresocial,syndical,corporatiste. (un ministrede I'agricultureou destransporfgarvenu
au termed’un long conflit avec des viticulteur®ou des transporteursen colére” recherche
généralemenitapaisementet que dire desministresde I'éducation nationalelorsqueprend fin un
mouvementlycéen ou étudiantau coursduquelse sont déroulées desolences ... ?autantde
guestions (egui sont,a mon sens,toutestransposablesa des degréglivers, aux membresie
I'organisme(conseiloucommissionyui pourraitétrecréé pourl'assister),il_ enestbeaucoupl’autres
méritant,toutes.d'étresoigneusemerngxaminéesqui témoignentdel'ambiguité d'une tellefonction
etdesdifficultésque rencontrersontitulaire pour affirmer salégitimité et asseoison autoritét son
indépendance.

- d- l'octroi de réellesgaranties statutaires aux magistrats du parquetest indispensable.

il adéja été beaucoupécrit sur ce sujet,etajuste titre, car il conditionne toute laréflexion qui
suit...!

il s'imposeeneffet, selondesmodalitésa définir et surlesquelles! estdifficile de s’étendredansle
cadrede cetteprésentatiomui ne peutqu’étrebréeve,de"repenser" le déroulement ela gestion des
carrierede parquetiers e’y associeun ConseilSupérieur déa Magistrature (CSM),

- rénove, pour le rendre plusreprésentatif encoret le tenir a I'abri des tentations
corporatistes,

- renforcéparla miseasadispositiondetout oupartie dela sousdirectiondela magistrature,

- légitimé par la possibilité qui lui seraitdonnéede saisir,au méme titre qude Gardedes
Sceaux/inspection généraledes servicgsidiciaires,

on peut effectivementsonger a :

- aligner la nominationdes magistratdu parquetsurcelle de ceuxdu siége,les chefs de
parquetet de parquets généragtant désormais nommésur proposition” du CSM, les nominations
desprocureurs-adjointst sustitutssupposanson avisconforme(il s'agitla de laréformeminimale,
la proposition parfois formuléetendanta confierauseul CSM la gestiondescarrieresle magistrats,
entermed’affectationet d’avancement, méritantependant’étre approfondiepour en mesurer les
incidence®t la "faisabilité")...

- dés lorsque les magistratslu parquetne peuventprétendrea I'inamovibilité, il s'impose
cependantde prévoirque lesfonctions dechefde parquebu de parquegénéralserontdésormais
limitées a 5 ou 7 ans..une fois ce délai atteintet saufinsuffisanceou manquementlisciplinaire
appréciépar le seulCSM, le titulaire du postepouvantétre, anouveaunommeéprocureurgénéral
ou procureurde larépublique...mais ailleurs...unetelle disposition,outre qu’elle éviterait,comme
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c'estactuellement parfoie cas,devoir quelqu’un"s’ankyster"trop longtemps dansn ressort,serait
facteurd’une plus grandeliberté d’esprit encorepour les chefsde parquetassurésle ne voir mettre
un terme a leurgonctionsqu’a une dateprédéterminée.. il est, entous cas, évidengue les
magistratgddu parquetne seront, dans le meilleur seds terme(cetteliberté qui vous conduita agir
dans leseulintéret dubienpublic etdegusticiables), totalementibres et indépendantsgans leur
comportemenprofessionnetjuotidien,comme, poureprendreuneexpressioffiamiliere, dans leur
"téte",que lejour ouils seront assurédebénéficierde véritables garanties statutaires etriétre
plus exposés atisque,pasuniquementhéorique,d’étreinvités a quitter, parfois brusquemerlg
postequ'ils occupent...

Ce dernierpréalable,etil est detaille, étantposé,les rapports entree Garde des Sceaiet les
parquetgpeuventalors étre envisagésut difféeremment.

- B- redéfinition des rapports entre le Garde des Sceaux eles Parquets.

C'est au Garde deSceauxqu'il appartient,seulou en "interministériel", d’élaborerla politique
pénaleet dedéfinirdesprioritésd'action (I'une et l'autre étant inspirées dgeulsoucide veiller a une
applicatiorplus dynamiqueet pluscohérentales lois en vigueur... a cet égardi estfréquemment
écrit, ouproclamé,qu’enréalité, il n'existe pasde politique pénale..c’estinexact,la directiondes
affaires criminelles et des gracegie se bornant pasa participer & I'élaboration de la loi, & la
coordinationet a la conduite dd’action publique dans certains sectewrsal'individualisation des
peinesmais, soit alademandedu Ministre, soit d'initiative,s'attachantavecplus ou moinsd’allant
peut étre, selofesépoquesa mettrel’accent, parvoie de circulaires,de consultations, deéunions
de procureurggénérauxparfois ouvertes desmagistratslepremiére instancesur ce quidoit étre
considérécommeprioritaire que cesoit, pour prendrequelqueexemples, etermede choix ou de
modesdetraitementdes contentieux, dana conduite dd’action publique,l'utilisation des divers
modesde poursuitede recours aualtematives I'emprisonnement/)'aide auxvictimesetc ..le sujet
mériteraitdelongsdéveloppements...) personnelui contestecettemission etles parquets, des lors
qu'ils disposent’une nécessaire possibilit@'adaptationenfonction du contextdocal etdesmoyens
deleur juridiction, sonttout préts &'y associersousle contrdle des procureurs généraux

Mais, membred'un gouvernement, chargé en vede I'article 21 de la Constitution,"d’assurer
I'exécutiondedlois”, il doit aussipouvoir, dansun certainnombred’affaires (dont les contourset la
liste approximativedevraient étre assezfacilementétablieset qui, au regard dela massedes
procédures traitéeggsar les juridictions pénalesdemeurerontcommec’est actuellemente cas,
guantitativementimitées mémesi, qualitativementellespeuvent,pourdesraisonsdiversesrevétir
uneréelleimportance)étreen mesurelefaire connaitre auxnagistratsdu siegelespréoccupations
des pouvoirspublics...qui, il faut le préciser,car certainsen doutentparfois, peuventétre fort
légitimes...!

Tel peut étrele casnotamment, deerrorisme,de délinquance internationalgouvant avoir une
incidence sur le plandiplomatique, deconflits sociauximpliquant que I'on disposede multiples
informations ausshien surleurscausegjuesur leurs perspectivete solution... tel estencorele cas
lorsque soninisesen oeuvre degslispositiondégislativesou réglementairesouvelles...

Il faut eneffet avoir consciencguesi, dansunbel élan,il était décidé qudesparquetssont libres
et n'ont plusrien a voir avecla Chancellerie)es exceptiondleuriraient aussi rapidemengt aussi
nombreusegjue...lescasd'exclusiondanslescasd’amnistie... lcaril estimpensablepour ne prendre
gue cetexemple. ddaisser achaque parqueet mémea chaqueparquetgénéral le soin de gérer,
asafacon, undlambéedeterrorisme..il estdes domainesou la coordination s'impose et ou un
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gouvernement a le devoir defaire connaitre sa position... le juge,ainsi éclairé, demeurant
ainsi, bien sar, libre de sadécision...

- a-parqui... ?

Seul le ministérepublic parait en mesure dgouer utilement ce role, le ministrede lajustice ne
pouvantétrecontraintde s’adressergans chagqueessorta un avocat sensé représengasintéréts
mais un ministerepublic qui, statutairemenigaranti, pourra,enrelayant les préoccupationdu
ministre, soit les prendretotalement & sooompte caiil les partageet considére par exemple,
gu'ellessont adaptées au contekbeal, soit, apres lesvoir transmises lajuridiction saisieet les
lui avoir exposéess’endémarquemaisenexpliquant pourquoi..donnantainsitout leur sensaux
dispositionsde I'article 33 du CPP selonlesquelsle ministérepublic "développelibrement les
observations oralequ’il croit convenables abien de la justice".

-b-comment... ?

Par un écrit, motivé et versé au dossier (mémesi, par ailleurs,il estle plus souventexplicité
oralemenfparle représentardu ministérepublic), cesdeux derniéreexigencegarantissantuela
démarchelu gardedessceauxne sera dictée que pates considérationsintérét général(cequi en
limitera d’'embléele nombre)et ne pourrapas, ou plus, étre éventuellemeninspirée pamun souci
partisan.

- c- applications pratiques :

- 'engagementdespoursuites :

Le gardedessceauxdoit conserveta possibilitédeprescrire parécrit, I'engagementle poursuites
sans pour autamgouvoir imposerle choix de la qualification (la questionn’est pasindifférente
lorsquel’'on est,par exemple,en présencede ce qudon appelledes "violenceoliciéres"...
certainesqualifications ayanune réellevaleur symbolique)d’ouvertureni le mode de poursuite
(ouvertured’information ou enquéteréliminaireparexemple)qui releventdu seul procureur..

On ne peut eneffet exclureque,pour demultiplesraisons,des décisions delassemendient été
prisesa tort (il existeaussidesrisquesde "dépendances.. personnelleslocales, associatives...
a cet égard.l'exemple du droit comparé peutune nouvelle fois, se révéler instructif (cf-
"indépendanceuparquet: les legonstaliennes” parG. Di Federicoet C. Guarnieri.Le Mondedu
17/01/97))ou que, a tort encore, deévénements constitutiidinfractionspénales owesplaintes
connaissentlansleur traitement,un retard préjudiciable ;dés lorgjue lavoie de la constitution de
partiecivile n'est pastoujoursouverte (sauf a accentuer encteenouvementtendantareconnaitre
la possibilitéde constituempartiecivile ade plusen plusd'association®u degroupements... P faut
toutefoisbien enmesuretoutesles incidences)jl faut laisserau Garde des Sceaakasesservices,
seulsaptes effectuertoutessynthésestilesau plannational,le droit de prescrird’engagementle
poursuites;

en revanche,il s’imposedésormaisd’inscrire dansl'article 36 du CPPqu'il leur est interdit de
prescrirele classemend’une affairevoire, lorsqu’unéchanges’estinstauré préalablemeeitrela
chancellerieet un parquetlocal, (le castchéantdailleurs, a l'initiative de ce derniersoucieuxde
réunirdesélémentslinformation complémentaire)dedifférer (cequi nele prive pas,pour autant,
de porter éventuellement la connaissancees parquetspar voiede notes oude circulaires,de
portée générale,des élémentsd’information de nature a leur permettre deieux apprécier
I'opportunitéd’engagerpounon, despoursuitesyoire d'enretarderprovisoirement’exercice,chaque
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chef de parquet, diment éclairé, prenant ensuite sesresponsabilités ... on retrouvela les
exemples, déja évoquéde conflits sociauxet, plus généralementiousles faits de délinquance,
présentantun caractérecollectif, commisendivers pointslu territoire national; notons que si ce
n'est pas le Garde des Sceaux qui assure l@ansmission de tellesinformations, ce seront
inéluctablement lespréfets, sollicités par les différentsministres... il n'est pas certain qu'une
solution de cettenature soit toujours facteur de sérénité...)'engagementes poursuites...

- 'exercicedes poursuites :

S'il ne peut s’opposea I'engagementle poursuites)e Gardedes Sceaux doignrevanche disposer,
encours(unenouvellefois, I'exigenced’un écrit, motivéetversé emprocédure permeate pensemu'il
ne seraituséquedand’intéret générald'une telle possibilité)de procédure eton passeulemenau
termedecelle-ci, dela possibilitéde demander, paécrit, au procureuidedéposer telles réquisitions
(cequi n'est quel'applicationdes dispositionde I'article 36, in fine, duCPP :"... le ministre de la
justice... peut enjoindre... desaisir la.juridiction compétentede telles réquisitions écritegu’il
estimeopportunes".Jou defaire partdetel ou tel point devue ...sauf, cela vient d'étreprécisé, pour
ce dernierapres en avoisaisilejuge concernéa dire quesapositionestautre et en justifier...

le juge, qu'il s'agissedujuge d’instructionou dela formationde jugementétantainsi misen mesure
d’apprécier,entoute connaissancde causeles pointsdevue respectifset conservantine totale
libertéde décision...souséservede I'exercicedes voieslerecours.

- d- les échanges d’information entre chancellerieet parguets,

surlesévénementsignificatifsd’'un ressort,comme sucertaineprocédures pouvard,un moment
donné et dansun contexteprécis, revétir,dansle meilleur sens (lorsque chacusiaccordea
reconnaitreque présenteun intérét "particulier" laprocédurequi reléve de... l'intérét général..!)
du terme, un "intérét"particulier,sontunenécessité...

Informationn’est en effet pasobligatoiremensynonymede demandel’instructionsmais traduit une
conception"responsable”de ses fonctions cait ne doit pasexister autantde justices quede
parquets...

Or, le Garde desSceaux,responsablele la définition d’'une politique pénale, gestionnairede
l'institution judiciaire et "concepteur",avecle Parlementde la loi ne peut étre coupé&e toutes
sourced'informationsurcequ’est'attentedejustice en Francecomme sula maniéredont elle est
rendueet percue souspeinede sevoir reprochede n'étreplus qu’'un technocrate...

acetégard,l faut avoirconsciencejue si ce ne sontpasles procureurgui I'informent... ce seront
lespréfets leséluset,sil estlui mémeélu, sesélecteurs..avectous lesrisquesde prismedéformant
liés a une vision non strictementjudiciaire” et souventinévitablementpartiale des problémes
locaux...

Il doit doncexisterun flux d’informations, d’ordre générah coup sdr,mais aussi, parfois, propre a
certainstypesd’affairesponctuellementignificatives ou,al'évidence,d’intérét national (terrorisme,
responsabiliténédicaleengagée un niveaunationaletc... )

Deméme,quoi de plusnormalque de voir un procureurgénéral,ou un procureur,chercher &avoir,
auprés dda chancelleriesi tel probléemen'a pasdéja été réglé dansun autre ressortet, dans
I'affirmative, comment... ous’assurerque I'application qu'il envisagede faire d'une disposition
Iégislativenouvellecorrespondbienal’intention... de ceuxqui ont participéa I'élaborationdu texte...
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- C- le contréle de l'activité des procureurs dela République et le réle des procureurs
généraux:

- a- "I'évaluation” des magistrats du parquet.

Il estclair qu'un procureurplusindépendanhe peutpas, pour autant, demeuresanscontrdleet son
activitédoit,commepar le passé gtre périodiqguement "évaluéeie serait-ceque pour permettre

I'autoritéde nomination,ou deproposition,d’assurelagestion desacarriére ;et déslors qu'il_n'est

pasenvisagéle remettraadicalemenencausele principehiérarchiguemais seulementeredéfinir

les pouvoirs duGarde desSceauxdansla conduitede I'action publigue. cesont lesprocureurs
générauxqui, naturellement, devrontontinuer a exercer ceontrole ;il leur appartiendralonc

d’évaluerlactivité des procureurslu ressort,de formuleres propositionautilesa leurdéroulement
de carriere, de provoquer le cdchéantdu CSM, encasde manquementsu d'insuffisance,les
inspections ou poursuitediciplinaires utiles.

- b- I'exercice de I'action publique.

Au quotidien e réledesprocureurgénérauxdevraétreredéfini pourtenir compte déa plus grande
autonomiedontjouiront les parquets danstraitement desffaires individuelles.

Dansla mesureou l'article 37 du CPPleur conféré'les mémes prérogatives que celles reconnues
au ministre de la justice #article 36", ils disposeronide pouvoirs analogu@sceux quiviennent
d’étreévoquésn B maisils serontégalemensoumisauxmémescontraintes s’agissargn particulier,

de I'exigenced’'un écrit, motivéetversé au dossier.

IIs veilleront,par ailleurs, ala transmission auparquets des2quisitionsou élémentsd’information
quele ministredésirevoir portera la connaissanceu ou des jugegncharged’une procédure eten
sensinverse,a 'acheminementa la chancelleriedesinformations quegdanscertainesaffaires,les
procureursauront réunies I'intention de cettederniére soit d'initiative, soitparcequ’on le leur aura
demandé.

- ¢- la mise enoeuvre des orientations de politique pénale.

Lesprocureurgénérauwcontinueront assurefanimation, lacoordinationet le contrdledela mise
enoeuvredesorientations de politique pénaldeportéegénérale définies par legGarde desSceaux
etveilleront al'établissementchagueannéedu rapportannueld’activité par lequelchaquechefde
parquetrendracompte dea miseen oeuvre, dans son ressort, des orienta@ims arrétées au
niveau central et, plus généralement, déensemblede I'activité du parquetdansles multiples
domainegu'il couvre,signaleraesdifficultéesmajeuregu’il rencontre formulerales propositions
de réforme ou de modifications textuelkps lui paraitroninécessaires.

Dansle mémeesprit, enraison deleur aptitudea faire dessynthésesuniveaude toutunressort, les
parquetsgénérauxdevront assurerl'information de la chancelleriedu CSM et de l'inspection
généralesurle fonctionnemente l'institution judiciaire dande domainepénal.

- d- le siege du ministére publicdevant la juridiction du second degré.

Dande cadre de cettéonction,ils disposerontbiens(r, dela mémeliberté d’actionquecelle, décrite
auxpages précédenteguli seraitdésormais accordée aux procurededa République.
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Enfin, de fagon trés générale, ils pourront jouerpleinement lerle deconseil que nombrede
procureursecherchentorsque,dans letraitement’une affaireparticuliere,ils setrouvent confrontés
a une difficulté imprévue,qu’elle soit factuelle, juridique,ou liée a l'application de dispositions
[égislativesnouvellescommea I'évolution de lajurisprudencedela courd’appel etc... laconfrontation
despointsde vue et desexpérienceétant souventresfructueuseet, contrairement certainesidées
regues souhaitéegettemissionpourranotammenseconcrétisesoitlors d’entretiensilatérauxavec
leschefsdeparquetssoit lors deréunions deravail avectous lesprocureurgl’un ressort.

- 2-la présomption d'innocence.

Jemelimiterai surcethéme, quirejoint I'éternelleet désespérante questidn secretdel’enquéteet
delinstruction,a quelques bréves observationsan pasgu'il s'agisse ladequestions secondaires-
ellessontau contraireapitalesnaisparceque, en présenagintérétssi contradictoires (les partisans
les plus acharné&$une totale discrétion, garante dequalité desinvestigationsentreprise®t du
respectdela présomptiord’innocence s'ingéniantsi souventa mettre en pieced’une et I'autresi cela
sertleursintérétsqu’ils soientd’ordreprocéduralou d'un tout autreordre)et ayantdéjadonnélieu

a tant decommissionsdébatset colloques,la solutiondu problémereléve de plus enplus de
I'exerciceimpossible.. !

- A- S'il est envisagéle s’engagerdanda directionévoquéeenpremiérepartie du présent
documentjl conviendranéluctablemen& plusou moinsbréveéchéance, dginterrogersurle point
de savoirsi, enprésenceal’un parquetdisposante réellesgaranties statutairesjeuissantd’une
grandeautonomie,ne doivent pas étraéexaminéesertaines des propositionte la commission
"Justicepénale et droits déHomme" dont le rapporta été déposénjuin 1990... dansine telle
hypothése,l s'imposerade se pencher sur ledéveloppementgu’elle consacre da présomption
d’innocenceetau role desnédia.

- B- A défautde donnersuite aux propositionde cettecommisssionla redéfinition du réle
du parquetfera,dansunecertainemesure disparaitrdesraisons,tenant aun risquede "blocage des
affaires par le pouvoirpolitique" souventinvoquéespourjustifier la pugnacité,voire lesexces, au
regarddela protectionde la présomptiord’innocence,d’un certainjournalismedit "d'investigation"...
ne conviendra-t-ipas,alors, de semontrer beaucouplusexigeantet s’attacherchaquefois quecela
s’avérerapossible,a donner leur plein effet aux dispositionspénales,civiles et disciplinaires
existantes..?

Jeme suisexprimésur cepoint, le 8juin 1994 devantdes représentants dteecommissiondeslois
du Sénat enhe puisquerenvoyerala sténotypiedemesproposfigurant dande rapportn® 602 année
1993-94du Sénat j'insisterai cependanspécialemensur :

- la nécessité dee montrer trégigoureuxau stadele|'enquétecaril y va souvent,
réellement,du succésnémedesinvestigationentreprises a leur stadlgtial,

- le septicismeque m’inspire "I'ouverture defenétres" autorisantia publicité de
certainsaactes en courde procédure..lapossibilité ouverteen ce senspar I'article 199du codede
procédurepénale danssarédactionissue ddaloi du 6juillet 1989, étantpeuutilisée...tantil estvrai
que les exigences de pressene s'accomodenpas toujours de cgui estainsi "programmé" et,
surtout,de cequi est institutionnalisé... !

- l'intérét que présenteries dispositions déarticle 9-1 du codecivil danssarédaction
résultantde la loi dejanvier 1993.
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- C- Enl'état du droit existant,les propositionset recommandationdela missiond’information de
lacommissiondedois du Sénatsur lerespectlela présomptiord’innocenceet le secretde I'enquéte
etdelinstruction, tellesqu’ellesfigurent dans le rapport n° 247 année 1994s@isle titre "Justice

et Transparence"constituentpour de nombrel’entreelles,des bases deflexion particulierement
intéressantes.

*kkk

Les brefsdéveloppementgui précédenin’ont, comme voud'avez souhaité d’autreambitionque
d'étre une "contribution® aux travaux de votre commission, jen mesure les
limites (ainsi,notammentafin d'aller al'essentiel,n’ai-je délibérémentbordéguele domainepénal
alors que, chacunle sait aujourd’hui, le réle du parquet, en matiere commerciale, civile,
prud’hommale, pourne parlerquedesesactivitésjuridictionnelles,ne cesse deroitre; deméme,
n'ai-je pas traité :

- del'absoluenécessitési I'on s’engagedansla voie d’une plusgrande autonomie des parquets,
n'avoir plus, al'avenir, qu'un seul procureur de la République par département, unique
interlocuteur du préfet, représentant del'Etat... la cohérencéexige;

- pas plus que dprobleme, fondamental s’agissant dd’exercice de I'action publique, des
rapports _entre l'institution judiciaire et les services depolice et de gendarmerie...) ainsique,
auxyeuxde ceuxqui appellentdeleurs voeux des solutiomadicales,absenced’audace ..

Maismonpropos,il estvrai, seveut, avantout"raisonnable",lesresponsabilités qyai pu exercer
jusqu’ici en matiered’action publiqgue m'ayant appris que, dansombre de situations, rien ne
remplacait,avantd’arréterunedécision Ja discussion|a confrontationdesidées eta prise encompte
du plusd’éléments d'informatiopossible...en particulier,pourquoipas, deséléments dontlisposent,
éventuellement, ceugui sonten charge des pouvoirpublicset, a ce titre, aptes pleinement
apprécietoutes leslonnéesu incidences’une situation.

Passer, sangnsitionet quelquesoit la consciencetla valeur deshommesg’'un excesde pesanteur
hiérarchiquéunetotaleliberté (unexcés ddiberté pouvant,selonles hommest lescirconstances,
tout aussbien conduire a demitiativesintempestivegu'a... unattentismeregrettable, voir@ une
certaineparalysie...sansexclure égalementa substitution, da "dépendance hiérarchique'de
nouvelles"dépendances"..) ne parait guereoncevabledéslors, au surplus,quel'enjeu est le
respect ddaloi, d’'une loi égalepourtous, eta satisfaction de'intérét général.

(février 1997)
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Monsieur Frangois FALLETTI
Ancien directeur des affaires criminelleset des graces

| - En cequi concerngout d’abordl’organisationetle fonctionnement du MinistérBublic, je crois
qu'il convienten préliminairede rappelerque le dispositiffrangaisrepose suunelonguetradition et
une évolution progressivgui ont permisde dégagemun ensemblale regleset depratiquesbien
établiesmémesi ellesne sont pas toujourksien compriseu pergues déextérieur.

1° -Lesmembregu MinistérePublic sontdes Magistratgui prétentdepuis des temps
immémoriaux lesermentiesmagistrats.Par ailleurs,ils disposentenvertu degegles duCode de
procédurepénaledu pouvoir d'apprécierl’opportunitédespoursuiteset d’engagercelles-cidevant
lesTribunaux EnfinJa paroleestlibrea l'audience.

Cetensemblale prérogativesaditionnellesempéresensiblementa portéeduprincipe hiérarchigue
contenudang’article 5 del'ordonnancestatutairede 1958.La hiérarchieexiste certes, depuia base,
enla personnelu Procureudela Républiquechargéen particuliede mettreen mouvemeniaction
publique,celledu ProcureuGénéraljui amissiondeveiller a labonneapplicationdela loi pénale
surl’'ensemblede son ressoret enfincelle du GardedesSceauxassisté deServiceslu Ministére,
en particulierde ceuxde la Direction des Affaires Criminelleset des Graces vergui converge
'ensembledesinformationsémanantdes Parquetsn matierepénale ;i enva de méme pour le
domainecivil, commercial etsocialdela direction desffairesciviles etdu Sceauxpu, ence qui
concerndes mineurs dda Direction dela ProtectionJudiciairedela Jeunesse.

Endéfinitive, silesmembresdu MinisterePublic bénéficientdanda conduitede leuractiondefagon
traditionnellede prérogativegpropres tenant keur qualité deMagistrat,le Ministérede la Justice
constituepour sapart uneentitéfonctionnantsurla based’'un modéleassezlassiqued’administration
centrale.Lesrelationsentrela baseet 'administrationcentralepeuventsommairemerétre présentées
commesulit :

- Tout événementsusceptiblale revétir un retentissemensurle plan nationaldoit étre portéa la
connaissanceela Direction desAffaires Criminelleset desGraces il enva ainsinotammentdes
infractions susceptibled’affectergravement’ordre public (parexemple les actesle terrorisme, les
meurtresd’enfants,les crises urbainesous touteseursformes,lesviolencescommises I'égard des
forcesdd'ordre ou desagentddel'administration pénitentiairegtc... ), desfaits susceptiblesl'avoir
un impactsur le plan diplomatique(telsque, par exemple,lestroublessurvenuss PAPEETEet a
MURUROA lors deladernierecampagnel’essaisucléaires lesaccidentsl’aéronefsétrangersles
faits de pollution commispar un navire battant pavillon étranger..ou encorede faits ou de
procéduremettant en causkesrelationsentrd’autorité judiciaire etles autresorps constitutionnels
(engagementde poursuites a’encontre d'un parlementaire,mise en caused’un membre du
Gouvernement, etc..).

Cesinformationssont portées laconnaissancdu Ministéredansdesconditions deapidité etde
précisionvariablesenfonction dela nature et déa gravitédesfaits. Ainsi, le Ministre de la Justice,
membred'un gouvernementesponsabldevantle Parlemeniet devant’opinion, est-il en mesurede
porteruneexacteappréciationsurlesévénements porté&sla connaissanceu publicparles médias,
sansrisquer de proférer desinexactitudesou de donner a certainsfaits une ampleurqui ne
correspondrait paslaréalité.
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- Le Ministre estamenéa répondre &etrés nombreuses requétmanantle particuliersqui font
état de dysfonctionnementdelsou supposésle l'institution judiciaire. Il doit égalemenétre en
mesurederépondreaux Parlementairequi le saisissenparcourrier ou dange cadre des procédures
parlementairesle questions écrites ou oraleafin de se forger une opinion sur la nature et
I'exactitude desproblémesainsi mis en évidence,le Ministre saisit les Parquets Généraux de
demanded’information par I'intermédiaire de la Direction des Affaires Criminelleset desGraces.
Ainsi en va-t-il parexempldorsquedesvictimesse plaignentdela duréeexcessivel’une information
judiciaire, oune comprennentesmotifsd’un classemensanssuite.Dansde telleshypothésesle plus
souvent,les Parquetssénéraux sonsaisispour attribution, saufen casde dysfonctionnement
manifested’unegravité particuliére afin deveiller parl'intermédiairedes Procureurs da République
ala bonneapplication déa loi pénale.

- C'est a partir des élémentgui lui sont communiquégar les Parquet&énéraux quée Ministéere

est enmesure de prépardes projets de lois et de décretssusceptiblesle porterremédea des
difficultéssignaléepardespraticiens.ll enva demémedela miseau point et dusuivi des circulaires
de politique pénale susceptiblete permettreune meilleurecohérenceale I'action publique sur

I'ensembleduterritoire, notammenipar la diffusion de pratique®u d’analysesniti€éesdans certains
ressorts.

A titre d’exemple,l'on peutrappelerqu’a la suite de’entréeenvigueurdu nouveau Cod®énalen
mars 1994, uneellule spéciale étémise en placea la Direction desAffaires Criminelleset des
Gréacesfin decentraliseles questions soulevéparles praticiende I'ensembledu territoireet d'y
apportedesréponsessougéservede l'interprétationdesTribunaux,dans deslélaisrapides cette
cellule a traité en quelqueemaineplus decent questiongt a permisainsid’informer dans des
délaisdel'ordre de quelquejurs I'ensembledes parquets sigs difficultésrencontrées propos de
certains articlest lesinterprétations susceptibld®treretenues.

- Il peut sefaire quele Parquetsaisi d'une procédurene pergoivepas aveane acuitésuffisantda
gravité oula portéedecelle-ci des parameétrasationaux ouégionauxpeuventen effetconduire
le ProcureurGénéralou le Ministérea solliciter duProcureur dda Républiqud’engagementde
poursuiteju'il n'aurait pas considérées commécessairesainsien va-t-il par exempledefaits de
racisme oude violencesurbainesdont le traitementjudiciaire peut avoir desconséquences,
notammentsur I'ordre public, bien au-delddu seul ressortdu Tribunal otils sesontproduits.

- La conduite dd’action publiquepeut amenera s'interrogersur certaines guestions de procédure
ou de compétencerritorialesa proposde dossiergarticuliers ;ce typede questionsse résout
normalement l'intérieurd’une courd’'appel ou paraccord entre les Procurewrsncernésll peut
cependanse faire que l'arbitrage du Ministeresoit sollicité mémesi ce cas defigure demeure
particulierement rarec’est certainementce type de saisine duMinistére qui soulévele plus
d’interrogationsa I'extérieur,dansla mesureou certaing/ voientl'occasionpourle Ministérede
ralentirle coursdesprocéduresu de leur donneruneorientationqui ne seraitpasla mieux adaptée

a larecherche déa manifestatiordela vérité.

Forceeneffet estdeconstatequela présentatiogvoquéei-dessusoulévedepuis quelques années
unintéréttrésvif a 'extérieudel'institution ainsi quedes interrogationde plus en pludortes. Elle
n'est cependantjue le reflet d’'une situation qud'on peutobserver a propos deslationsde toute
administratiorcentraleavec ses structureggionalesou locales.Si ces interrogationsxistent.cela
ne peutétreseulement efonctiondes matiéres traitées, daen existeégalemente forts sensibles
dans d’autres départementsinistériels ;c’est que lesmembresdu Ministéere Public sont des
Magistratsamenés &xercerdes fonctionguridictionnelles egu'ils setrouvent donc ala charniére
de fonctionnementsidministratifset des pratiqugsdiciaires ; c'est pourquoiest particulierement
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insupportablde soupgonque,souscouvertde coordination ouwle suivi de la miseen oeuvre de
I'action publiqueal’'occasiondu traitement d'affaireparticuliéres Je Ministeredéveloppeunejustice
adeuxvitesses|ente al'égard desamispolitiquesdu momentetrapideal’encontredesadversaires.

2° - Jai exercé les fonctionde Directeur deaffairesCriminellesetdes Graceslemai 19934 aodt
1996. Uneforte déterminations’estmanifesté&au coursle cettepériodepour mettreun terme aux
interrogations soulevées aaours desnnées précédenteséyard dufonctionnementdu Parquet,

notammentdanssesrelationsavecla Chancellerie. A cet égard,méritent d'étre soulignéedes
importantes évolutiongui suivent :

- Surle plan statutairejaréforme constitutionnellele 1993a permisd’apporterun certainnombre
de garanties adéroulement déa carrieredes Magistratslu Ministére Public.Leur nomination
intervient dorénavanaprésavisdu C.S.M,sauf encequi concerndes Procureur&énérauxnommeés
enConseildesMinistres. Il s'agissaitla d’'un pasimportant,puisqueallié a la publicationde vacances
depostest al'ouverturederecours contrdées projetsdenominations,l était denaturea permettre
uneplusgranderansparence datesdéroulementela carrieredes magistratdu ParquetDansle
mémetemps le processuslenominationdesmagistratglu siegeaconnu uneévolution fondamentale
pour le fonctionnemendel'Institution Judiciaire.

- Laréformeconstitutionnellede 1993supprimania Haute Courde Justice pourcréerla Cour de
Justice dela Républiqueen casde mise en caused’un membredu Gouvernement constituait
égalementineréformeessentiellgpuisqu’elleétait de nature daire disparaitree contrdlepolitique
de la mise en oeuvre dd’action publiquea I'égard d'un membredu Gouvernementgissantdans
I'exercicede ses fonctions.

- Il convientde rapprocher deettederniérannovationla réformeconstitutionnelle del995auterme
delaquellel'action publiguepeut étre mise enmouvemenet a toutinstantal’encontre d'un membre
du Parlement, l'autorisatiorparlementairen’étant requise que si des mesures coercitives sont
envisagéepar lemagistratinstructeurafin quesoit respectéda séparation des pouvoirs et qlen

ne puisse entravelexercicedel'activité parlementaire.

- Les reglesdu Code de procédurepénale ontété modifiées dansun soucide plus grande
transparenceliarticle 36 duCodede procédurepénaleaainsi été complétéafin de prévoirqueles

instructionsdu Garde de$ceauxseraientdésormais écritefoi du 4 janvier 1993)et versées au
dossierdela procédureg(loi du 24 ao(t 1993).

- PierreMEHAIGNERIE, puis Jacque§ OUBON, dédeur installationdans les fonctionde Garde
desSceaux,0ont affirmé publiquementet solennellemengu’ils n'adresseraienpasd’instructionsde
classemenauxProcureurs ils I'ont fait enconsidérant qu& lettre mémedel’article 36du Codede
procédurepénaleinterdisait la_diffusion d’instructionsde non poursuite puisqu’elle autorisele
Ministre & n'adresserque des instructionpositives. Cette position rejoint d'ailleurs celle de la
doctrinedominante mémesi elle n’avaitjamaisété affirmée avecautantdesolennité.

- L'accent a étémisau courgle ces trois années slimportancepremierequedoit revétir pour le
Ministérela définition et le suivi de politigue pénaletantauniveaunational quelocal ; un avantprojet
deloi avait d'ailleursété préparé dautomnede 1993afin detranscrire dante Codede Procédure
Pénalegu'a cété degouvoirs du Gardeles Sceaurnmatiére depoursuitesndividuelles, celui-ci
détenaitla responsabilitélediffuser des orientationgénéralesle politique pénale cet avaniprojet
précisait pamilleurslesprérogativesdes Procureur&énérauxpar rapport aux Procureurs déa
République il est sansdouteregrettablegu’il n'ait pualler jusqu’asonterme ;s'il estvrai eneffetque
I'article 20 de la Constitutiondonnedéjaau Gouvernemeria responsabilitée la conduitedela
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politique dela Nation, et parvoie de conséquencau Ministrecompétente pouvoirdediffuserdes
circulairesa I'égard de son administrationja spécificitédesrelationsentrela Chancellerie ete
Ministére Public composé de Magistratend particulierementopportuneune clarification de la
naturede ces relations.

- Indépendammendel’absencede concrétisation darla loi desprérogativesiu Gardedes Sceaux

en matierele politique pénalela Direction desAffaires Criminelleset des Gracesestréorganisée
a_deux reprises en 1994 et début 1996 afin de souligner que telle était sa vocation premiére
traditionnellemenen effet, cettedirection était structurée sula basededeuxpdles,l'un tourné vers
I'élaborationdestexteslégislatifset réglementaireen matiérededroit pénalet de procédurepénale,

le secondversla conduite dd’action publique.

Cette organisatioa étérevueafin depermettre aMlinistere dela Justicede mieux sepositionner
face awattentesle sesinterlocuteurdes autreMinistéres,de sespartenairesnternationauwet des
ParquetsCespblesn’ont pasétédéterminésauhasardmaisavecle soucide permettreila Direction
desAffaires Criminelleset des Graces de traittyutes lesnformationsqui lui parviennent afide
les restituer aujuridictions souda forme d’outils générauxde politique pénale susceptibles de
constituerautant’aide a ladécisionpour lesParquetsll va desoi que danse contexte, les données
parvenant da Direction a proposd’affaires individuellesconstituaientune part importantede la
réflexionpour porterune appréciation biemdaptéealel’appréhensiorudiciairede phénoménesussi
fondamentauxjue le racisme,la corruption,la criminalité organiséel'évolution de la délinquance
urbaine/es atteintes Benvironnementpour ne prendreque quelquesxemples.

Ainsi, ont étécrééeglesstructures légéeres chargékanalyseret d’optimiser le traitemenjudiciaire
autour deshemes suivants :

- La préventionde la délinquancelaprotection des victimest la politiquedela ville :
dansce cadreestanimé le réseaunational d’associatiodesvictimesafin de veiller a une qualité
toujoursmeilleuredecelui-ci ; l'allocation de subventiongubliques afind’améliorerl'accueil des
victimesd'infractions impliqueen effetla miseen placed’outils d’évaluation,de mémequedande
domainedu contrélejudiciaire. Par ailleursja réponse apportégar l'institution judiciaire a des
victimesparticulierementraumatisées comneellesqui sesont trouvées confronté@slegrandes
catastrophes (paxemplel’effondrementde la tribune du stadede FURIANI, I'accidentaériendu
Mont Saint-Odile,certainsaccidentsoutiersparticulieremenspectaculaires. ), cellesqui ont été
frappées par des actes derrorisme,ou encore les parents douloureuseméappés parla
disparitiondramatiquedeleur enfantpar lefait d'un maniaquesexuelméritentune attentiontoute
particuliere.

Desdocumentenforme devade-mecuna l'intention des Parquets oratinsi été établissurla base
despratiques observédscalementafin que chacumpuissebénéficier,pour lecas ouil s'y trouverait
malheureusemergonfronté,desexpériencesl’autresParquets graca'analyseeta la rediffusion
effectuées pala Direction desAffaires Criminelleset des Graces.

La mémedémarchea étésuivie dansle domaine de#aisonsde Justiceet dela politique de la ville.
Lesinitiatives du terrainont été évoquées aniveaunational afin d’étrerestituéessur I'ensembledu
territoire.

- Le bureau dda PoliceJudiciairea été crééen 1994 avecla participationd'officiers de
liaison dela PoliceNationaleet dela Gendarmeri®ationale.Sa vocationestde procédera I'analyse
des informationgyui lui parviennenta proposdu fonctionnementde la PoliceJudiciaire.Ainsi, &
partir du constat des pratiqudscales ontpu étre diffusésdesinstrumentssur I'habilitation des
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0.P.J., le traitementdirect des procédurepénales,les plans départementaux de sécurité et
I'organisationdes servicesle PoliceJudiciaire.

Beaucouplechosesdemeurent réalisermémesi la petite structureque constituele bureau déa
PoliceJudiciaire(composédetrois magistratsauxquels sorsssociésin commissaire déoliceet
unlieutenant-colonetie Gendarmerienisa disposition paleur Ministere)ad’'oreset déjafavorisé
unemeilleurecohérence dari®ction des Parquetdans cedomaineessentiel.

- La lutte contreleterrorismeconstitueun enjeuessentiel s'il estvrai quedes actions
fondamentalesontdéveloppéesurle terrainopérationnepar les magistrats dea 14émesectiondu
Parquetde PARIS et les jugeslinstructions spécialisédon ne peut méconnaitrda dimension
nationale, voirdnternationale queevétentcertaines mouvances terroristes ; danscoaslitions,l
était indispensable quuisse se constituer auseindu Ministére de la Justiceune structure
susceptible’étreun interlocuteurpour les grandgpartenairegjue sontnotamment en la matiére
Ministére dd’'Intérieur, le Ministéredela Défense le Quaid’'Orsay.

Ainsi, a titred’exemple, était-il essentiefjuelors dela prise d’otages dé¢'Airbus endécembrel 995,
l'autoritéjudiciaire soit représentéauseindela cellule decrise constituée #aéroportde Marignane,
mais égalemensurle plan nationalauMinistérede l'intérieur. Bien d’autresexemplegpourraientétre
donnéglande méme sens.

- Le domainede la_protection deslibertés individuelleset du suivi des problémes
intéressant lprocédur@énaleconstituedgalementun terrainparticulieremenimportantd’analyses
et d'impulsions. Ainsi en a-t-il été,par exemplede lacellule d’'urgenceconstituéea partir de mars
1994afinde suivrelesdifficultés liéesa I'entréeen vigueurdu nouveauCodepénal. Cette structure,
saisieenurgenceparlesParquets étéamenéea émettre &intention des Parquetplus decentavis
guasimenten tempsréelsur des questions de drat de procédureparticulierementélicatesen
quelques semaines.

De méme.la gestion dedroubles al'ordre public susceptibled’intervenir simultanémentsur
I'ensembledu territoire, ou de ceuxqui peuventrevétir une importanceparticulieresurle plan
international,(commece fut le casa I'occasionde la derniérecampagned’essaisnucléaires de
MURUROA), celle descrisesurbainegarfoisviolentesqui affectentcertaingquartiers donnent-elles
lieu &un suivi surle plannational pouvanfustifier la diffusion d'instructions afinde permettrela mise
encohérencelel’action publique ouune communicationravedes autoritégudiciaires locales pour
leur permettrede se trouver auméme niveau'informationque leursinterlocuteursadministratifs.

- Le pdle del'applicationdes peinea vocationa animera politique de diversification
des sanctions sliensembledu territoire afin d'éviter quede trop grandedisparitésdetraitement
apparaissenentreles justiciablesselon le ressortdanslequel ils se trouventet de permettrela
diffusion d’'outils d’aidea ladécision (parexemple,diffusion du mémentodel’exécutiondespeines
élaboréla suitede nombreusetunionsdetravail rassemblantlespraticiens).

- Le bureaule lutte contre lacriminalité organiséea vocationa rassembletoutesles
informationsintéressantesréseauxcriminels, déslors qu'ils concernentlestraficsd’'une certaine
importanceou présentantinecertainestructurationLa réflexionqu'il conduit surlesimplantations
de mafiaétrangére sur notreol, notamment I'occasiond’opérationgde blanchiment deapitaux,
est nourrietant desnformationsémanant d’autreBlinistéresou de partenairesnternationauxque
desParquetsA titre d'illustration, le premiersemestrele 1996a vu sedévelopperuneimportante
négociation avec leBaysBaspour apporter des solutioreu trafictrésimportantentre certaines
villes de ce pay®t différents pointsdu territoire :une bonne connaissanade la diffusion dela
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Drogueimportée enFrance dans ce cadétait indispensablpour avoir une exacte approchdu
phénomenet lui apporter lesolutionguridiqueset pratiquegyu'il implique.

De méme,depuis 1994pnt été organisées chaque annéé\{& en ProvenceRomeet Lyon) des
rencontres d@rocureursrancaiet Italien al'initiative de la Direction desAffaires Criminellest
desGracedrancaises afela Direction Généraleles Affaires Pénaledtaliennes ; ainsiles Parquets
des deux cotés dddpes sont-ilsrégulierementnvités a échangeleursinformationssurla mafia.

Des démarches comparablésivent se développer gartir de la connaissance démplantation
d’autresmafiassur notre territoire.

- La Sous-Direction degffaires Economigue®t Financiéres vocation analysete
traitement judiciaire de phénoménes tels que la contrefagon, lacorruption, les délits douaniers, les
infractionsboursiéresgtc. Depuis1995, cettestructurgpermetde rassembleau seindela Direction
desAffairesCriminelleset desGracesauxcotésdes Magistratspécialisésiyn agentdela Direction
Générale desmpdts, un agentdes Douanesun fonctionnairede la Direction Générale déa
Concurrencede la Consommation et dia répression deBaudes,tout en associantin Magistrat
d’'une ChambreRégionale des Comptesun Auditeur au Conseil d’Etat aux réflexionsqui sont
conduitespar le ministére.

Ainsi, atitre d'illustration, ont pu étrediffusés, d’importantslocuments destinésconstituer des
outils d'aide a ladécision poures Parquetsen matiére demarchéspublics, de relationsentre les
autoritésjudiciaires et les ChambresRégionalesles Comptes, de contrefacate formation des

Magistratsen matiére économiquet financiére, d’ingérencet de trafic d’influence, ou encorede

fraude albudgetdel'Union Européenne.

Ces documents, comme touteisculaires,tracentdes orientationgénéralesie politiques pénales
pour les Parquets ; alimentgar lesaffairesparticuliéres portéedlaconnaissancde laDirection
et 'apportdesadministrationgjui ont misun deleuragentala dispositiondu servicejls ont enoutre
vocation apermettre aux Magistratsacquérirune bonne connaissandesdifficultés rencontrées
par leurs colleguesd’autres juridictionset des solutiongui leur ont été apportéessurtout, ces
documentsloivent servirde basede réflexionsa des travaux conduits dates cadrerégionala
l'intérieur des Coursl’Appel qui doiventy trouverun supportpour leursactionsd’animation et de
coordination.

- Lebureaudel'environnementet de lasantépublique,derniérestructurecréée,repose
sur unmodede fonctionnementdentiqueafin de constituetune interface judiciairepar rapport aux
départementmiinistérielsintéresseés.

- Le pole de I'entraide répressiveinternationalea vocationa renforcerles liens entre
l'autoritéjudiciaire francaiseetses homologues desitres Etats.Ainsi ont pu étre développést
encouragédescontactstransfrontalierdirectsentredesParquetsoisinsd’Etatsde la Communauté
Européennele dictionnairedescommunesiesdifférentsEtatsdel'Union Européennestencours
de diffusiondans céout. La missionJustice duSIRENE Francesetrouve installéedansles locaux
mémesde la Direction Centralede la PoliceJudiciairea NANTERRE afin de porteruneanalyse
immédiate suresdossierqyui transitentdansle cadrede I'accordde SCHENGEN. Bien des
exemples pourraierétre donnés cet égardnémesi latachequi resteaaccomplirestimmense il
s'agit, graceauxmagistrats déiaison installésdansdescapitalestrangéresa I'animation de contacts
directs entre autoritépidiciaires del'espaceeuropéenpu encore par I'analyse des difficultés
juridiques et pratiquesaffectantla transmissiordes commissionsrogatoires et’exécution des
procéduresd’extradition et de transférement,de rendre plus effective I'entraide répressive
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internationale eon tempsou lacirculation des personnesdes biensie connaitplusles frontieres
qui séparent encoréOrdre Juridiqueinterne de€tats,notamment en Europe.

*kkk

Le rapide exposéqui précedepermetde soulignerqueles politiquespénaless’élaborenta partir
notamment deformations qui sont portées 3 connaissancele la Direction des Affaires
Criminelles et des Gracespar les Parquets. Cette convergendénformations constitue
incontestablemenine forcepour 'institutionjudiciaire dansla mesureou elle peutlui permettre de
mieuxgérer soraction danda miseen oeuvredespolitiquespubliques. Il estsansdoute regrettable
guela prisede conscienceu role dela Chancellerie en matiéde politique pénalesoit endéfinitive
assezécentest quecelle-cisesoit trop longtemps etlefagonexcessivecentrée sula conduite de
I'action publiqueindividuelle sans sestructurer pouutiliser dans lesneilleuresconditiongous les
élémentsqui convergent verglle afin de les utiliser dansune perspectivelégislativeou pour
déterminer des orientations généralegpaétique pénale. Mémesi I'évolution des stucturesst
encore récentdebilan estd’oreset déja treencourageant. Leetard prisa eupour conséquence
que bien des institutionse sont développéesn dehorsdu Ministérede la Justice, qu&e soit en
matieredeblanchimentde capitaux(cellule TRACFIN), de délits boursiersle criminalitéorganisée
(UCRAM au Ministere del'intérieur), deterrorisme (UCLAT aWMinistérede I'intérieur), etc. En
définitive, la Direction desAffaires Criminelleset desGraces malgré sesfforts, demeuraunetreés
petite structure(d’environ 120magistratset fonctionnairepour sesstructureParisiennesace a
desensemblesussiconsidérablegjue la Direction Généralele la Police Nationalela Direction
Générale de la GendarmerieNationale, la Direction Générale dda Concurrence et déa
Consommationla DirectionGénérale debnpbts, la DirectionGénérale des Douanda,Direction
du Trésor,pour neciter quecertains de ces interlocuteurs les piumtidiens.

Il paraitdifficile que des Parquets éclatés dignsembledu territoire soienten mesure dgouer
pleinement leurdle facea desadministrationdeaucoupplus structurées et soutenues par leur
échelon central.

3° - Lesobservationgjui précédent’ont d’autresbutsque de soulignerapidement
I'ampleur desenjeuxetla nécessité'éviter quela levée des soupcongui pesesurle fonctionnement
du Ministére Publicne soitI'occasiond’un affaiblissemengénéraldel'institution judiciaire. Pourtant,
il importe de rechercher les moyens deettreun termea une perceptionnégativequi ne saurait
trouver sajustification dansla pratique quotidienne des Magistrats Parquet.

Les treamportantseffortsmis enoeuvre cesrois dernieresannéesfin deredonnerdu Ministére

de la Justice et des Parquets une image fondée sur la transparence et la rigueur déontologique
pasréussialever le soupcomui revientrégulieremensurle fonctionnemendu Ministére Public ;

il estvrai que la période considéréestencorebréve Le soupgonse nourrit notammendansle
domaine desaffairessensiblesde la communicationfaite auprésde la Direction des Affaires
Criminelleset des Gracesle rapportssollicitant des instructiongour laconduite de I'Action
Publique :on voit la autant d’occasionderetardsdestinéess gagnedu temps, owa organiser des
fuites oudesstratégiepartisanespu encorale prendredesdirectivesjui ne seraienpas empreintes
d'un soucid'efficacité enencourageane traitementéclaté decertainesaffaires.

Force est deconstaterque cescritiques,mémeexcessivesexistentet méritentd’étre abordées de
front pour redonneconfianceau citoyendanssaJustice.
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- Si I'on souhaite erfinir avecun soupgonqui revient régulierementsur le fonctionnementdu
MinistérePublic, des solutionsadicales doivenétreenvisagées :

A - Laréforme constitutionnelle d&993 estrécenteet n'a certes pa®u le tempsde
portertous sedruits. Une évolutionvers davantage de garantjgsut cependant étre envisagée ;
certaines solutionpassenpar un aménagemendes modalitégui présidenta la nominationdes
membres diMinistére Public,y compris lesProcureurs§sénéraux. Les prérogativda CSMen la
matiére pourraient étre étenduetsenforcéesafinde donner toutes garanties sles criteresqui
président detellesnominations ainsipourraientétredéveloppéeses prérogativesen matiéred'avis
conforme,voire de propositionll conviendrait deveiller a ceque,dans son appréciation, le CSM
soitenmesuredetenir comptedetouslesparametresjue I'on doit considéreipour laconduite des
missionsdu Parquet,y compris des orientationgénéralesde politiquespénalesdéfinies par le
Ministere. La compositiondela formation spécialiségour lesmembres duParquet devraiétreen
conséquencbienadaptée &etimpératif.

B - Lesgaranties statutairamsicrééesne sauraient cependastiffire. La disparition
du pouvoir du Ministéreen matiérede nominationdesmagistratgdu Parquetdoit conduirea une
organisationpermettantd’éviter d’autresformes de pression sue Ministére Public, émanant
notammentde sourcedocales. En outre,certainegritiques peuvenégalementrouver leurs origines
dans lenauvaisfonctionnement’'un Parquet. Enfin, la réformedevraitimpérativementever toute
suspiciordanslesrelationsverticalessntreParquett Ministére, cequi passepar certaines évolutions
procédurales.

Dans ces conditionde fonctionnementdu Ministére Public devrait s'articuler autour des axes
suivant,qui intéressentespectivemenia miseen mouvemente I'Action Publiqueparle Procureur
dela Républiqueje role desProcureurssénéraux eenfin lesmissionsdévoluesa laChancellerie:

a - La miseen mouvemendle I'’Action Publigue

- Le maintiendu principede 'opportunitédespoursuites celui-ci estle seula permettre
d'éviter unegestionopaque déaction publiquecaril part du constat qué’ensembledesinfractions
pénalegprévues pala loi ne peut,etmémene doit pas étre systématiquemeaaursuivi :déeslors,
ceprincipeameéne leMinistérePublic & dégager des criterebjectifs surla basedesqueldaction
publiqueest miseen mouvementgarantissarainsi larégle d’égalitédescitoyensdevantla loi etla
transparence de saction je ne verrai pour ma partque des avantages a qaeles criteres
généraux sufa base desquelsse fonde une politique des poursuitessoient mieux encore
qu'aujourd’huiportésala connaissancdu publicet de<lus ;c’estd’ailleurs en cesens queertaines
circulairesdéfinissentdes orientationgénérales.

Dansle mémeordred’idée,il conviendraitdeveillera ce que toutdécisionde classement sarsuite
soit systématiquemengortéeala connaissanceu plaignantavecune explication ;cette pratique,
déjalargementrépandue, contribueraitun fonctionnement plusransparent déaction du Parquet.
En revanchele principe delalégalitédespoursuitesie permetpasla mémetransparencet laméme
cohérence dana mesureou il partd'une fiction selonlagquelletouteinfraction doit donnerlieu a
I'engagementi’'une action, cequi ne correspond pasneapprocheéalisteeta unebonnelisibilité
dela pratiqueeffectivedesParquets.

- Dans le mémeordre d’idée, on pourrait développelle recoursa la plainte avec
constitutionde partiecivile qui constituela contrepartie naturelledans notre procédupnaledu
principedel’opportunitédespoursuites. Danscetteoptique, degssociationsépondant certaines
garanties pourraiemhettreen mouvement’Action Publique lorsquée Parquets’y refuserait etque
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l'infraction miseen évidenceou supposé@’emporteraitpasde préjudicepour unevictime. Il faut
cependanddmettregue cettesolutionatteintégalementapidemenseslimites dansla mesureou elle
tenda créer a cotéu MinisterePublic, gardien dd'intérét général,un dispositifcomplémentaire
chargé deveiller a la miseen mouvement'un intérét collectifqu'il n’est pas toujoursaisé de
déterminer ; au surplulg constitutionde partiecivile peutconduirea des abus edoit donc dans ce
casentrainera responsabilitée ceuxqu'y I'ont miseen oeuvresanscertaines précautions.

- Il importeque le Procureude la Républiqueprennesesdécisionenvertude la loi et
dansle cadred’orientations générales de politigpénaletracées amiveaunationalou régional et
entenantcompte desonsidérationspécifiques son ressort. Les décisiomalividuelles d’engager
I'Action Publiqueou deprocédem un classement sarslitedevraients’inscriredans ce®rientations;
cette pratiquene sauraitconstituer cependantne obligation juridiguementsanctionnéemais
seulementneinformation.

b - Dans ce cadregt comptetenu de I'évolution statutaire évoquéei-dessus,jes
prérogativesiu ProcureurGénéraldevraientétre préciséest renforcées.

- I'égalité descitoyensdevantla Loi, la recherchele la cohérencele I'Action Publique,
la nécessité de corrigeles inconvénients inhérenta une carte judiciaire disparaterendent
indispensabld’intervention d’une autorité judiciaire régionalede coordination,d’animation et
d’impulsion de I'Action Publique. Al'égard mémedes procéduremdividuelles, il est certainque
I'échangenourri entreun Parquetocal etun ParquetGénéral, ngpeutque favoriserla miseenoeuvre
de solutionshien adaptéest dégagées pain dialogue entre des magistrgisuvantavoir des
approchedifférentesenfonction deleur champd’action mais également soumigune procédurele
nominationoffrant toutesgaranties.

Il est en effet de nombreuxindicateurs dibon ou du moins bon fonctionnemend’'un Parquet,
notammenttraverslestableauxde bords périodiquegu’il appartientau ParquetGénérald’évaluer
pour une bonneadministration ddajustice ; il y ala un enjeuen termede cohérencee I'Action
Publique etd’égalité descitoyensdevantla Loi.

- Chacunsaiten outre combienest difficile la question dda cartejudiciaire qui doit
concilier les nécessitésd'une justice de proximité, de 'aménagementdu territoire et d'une
organisatiorrationnellede I'Institution. Il estclair quel'échelonrégional que constituent les Parquets
Générauxa un role dans cedomainecommelillustrent des texteslu Codede ProcédurdPénale
relatifs auxjuridictions économiquest financiéregmplantéeslansle ressortde chaqueCour d’Appel
ou les circulaires portansur lesplansdépartementaux decurité.

- Enfin, al'instar dece qui existe au Pays-BasgrtainsParquets Généraupourraient
étrechargégleresponsabilités particulieres’est déjale caspour leParqueiGénéralde Parisence
qui concernda lutte contrele terrorisme jon pourraitconcevoird’autrestypesde spécialisations,
parexempleen matiére decrime organiséou de stupéfiantpour d’autresParquetssénéraux.

¢ - La questiondesrelationsentrele niveaunational et le niveau régionslavereplus
délicate alheureactuelleja directiondel’Action PubliqueincombeendernierressortauGardedes
Sceaux, Ministrede la Justiceen vertu de I'Article 36 du CPP, celui-ci ayant autorité sur les
magistratgdu Parquet.

Mémesi ce pouvoir hiérarchiguee se manifeste quaarement proposde procéduresndividuelles,
il esta l'origine d’interrogationgvoquéeplus haut, erparticulieren ce qui concerne leaffairesdites
politico-financiéres.
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- Pour yporterremeéde, certaingnt souhaitéine inscription explicite darle Codede
ProcédureéPénalalela prohibitiondes instructions delassemenpar le Garde desSceaux si cette
solution peut apparaitre opportund, n'est pas certaincompte tenude 'analyse publiguement
expriméeparles deuwxderniersGardesdesSceauxqu’elle suffisea apporteuneréponse agprobléeme
posé danta mesureou, d'ores et déja, detellesinstructions sonéxcluespar une lecturdittérale de
I'Article 36 du C.P.P. Au demeurang’autresformes de soupgons pourraient continudiétre
invoquées.

- Uneautrepiste detravail avait,en sortemps,étéenvisagée elle consistaita prévoir
quele Garde des Sceaux, lors seprisedefonction, serait amena préterdevant les Chambréds
sermentsolennelqu’il conduiraitses fonctions dans des conditiofigmpartialité et d’objectivité
absolues. Cettéormule aurait permisde démontrervis a vis de I'opinion publique, des partis
politiques et des élusque les fonctionsde Ministre de la Justice comportentune spécificité
exceptionnelle notammentlorsque celui-ci est amené a connaitrd’affaires individuelles. Cet
engagemenpourait d'ailleurs s’Taccompagnede celui de ne pasdonnerd’instructionsa propos
d'affairesmettanten cause desesponsablegublics.

Accompagnée de@novations évoquées ci-dessaspropos de la réforme desmodalitésde
nominationgdes magistratslu Parquet, des conditions aeiseen oeuvre dd’'Action Publique,des
pouvoirsdesProcureur§&énérawet de la prohibition des instructionsle classementgette pratique
pourraitconstituemune solutiorpermettant d’évitela miseen causedes aspectgositifs du lien avec
la Chancellerigout ensoulignantbien que le Ministre n'a pas ainterférer dansla conduite des
"affaires".

- Faut-il aller plusloin, enreconnaissard une autorité indépendante responsabilité de
garantirle bon déroulementdes procédures conduitadinitiative du Parquet ? Unéelle solution
présenteraiterted’avantagede manifesterclairementvis avis de I'extérieur quele Parquet, garant
de l'intérét généralesttotalement détaché deuteingérenceacaractergolitique.

Il faudraitalorsrechercheles moyensdemettre en cohérence Ipslitiquespénalesationalegant
aveclespolitiquespubliques conduites par d’autres Ministege&vec celles misegnoeuvre dans
chaqueCour d'Appel et chaqueParquety comprisa travers lesdécisionsprisesa proposde
procéduresndividuelles.

A cettefin, 'on pourrait imaginer, par une réforme constitutionnellege réserverau Garde des
Sceaux,membredu gouvernementla responsabilitéle I'élaboration desprojets deloi et des
orientationgyénérales deolitiquespénalesainsique cellede 'allocation desmoyens nécessairela

Justice.

Une autorité désignée dathss conditionae souffrantaucunecontestatiorseraitalorschargée de
garantirle bon fonctionnementdu Parquet ete lui donnerdes directivesux fins de mise en
mouvementdel’Action Publiquesi nécessairell conviendraitcependanteveiller a ce quecette
Autorité ne prennepasla forme d'une structurerop lourde, afin queles Parquetgénérauxsoient
incitésa jouerdavantaggu’actuellementgt de fagorplus reconnuejeur réle en matiérede contrdle
du bonfonctionnementdes Parquets.

En outre,il conviendrait,pour lesraisonsévoquées ci-dessds faire ensorte que lesorientations
généralesle politiquespénalesélaboréegparle Ministére puissentcontinuerd’'étre nourriesde la
pratiqugudiciaire.

Entoute hypothéselautorité chargéede garantirla stricte conformité dedécisiongdes Magistrats
du MinistérePublic par rapport leursobligations,notamment awegarddu principed’égalité des
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citoyensdevantaloi, nesauraitétreune instance dénuéee responsabilité elle doit étreenmesure
derendredescomptessurla basedegustificationsqu’elleaurapu étreamenéa solliciter duParquet
concerné ; danf mesureou il s'agit notammentde mettreen oeuvre degolitiquespénalesqui
touchenta la défensede l'intérét général,cette autoritédevrait rendre des comptes dans des
conditionspermettantaux élusdela Nation d'exercedeur mission.

- Les différentespistesévoquées ci-dessusériteraientd'étre approfondiesafin de
constituen équilibredélicatpermettant de garantimemeilleurelisibilité del'action du Ministere
Public sanspour autantcréer des lourdeurexcessives. |l revient a la Commissionde de se
prononcersur cepoint.

Entous lescas, il est fondamental qudes procureur®t les procureurs générawsoientpergus
dorénavantommeles responsablede la conduite dd’Action Publiquedansla mesureou celle-ci
impliquel'appréciationd’un magistratnommeédans degonditionsne souffrantpasde contestations.

L'autorité supérieurequ’il s’agissedu Ministre de la Justiceou d’une Autorité indépendantelevrait
étredestinatairede rapportsannuelgl’activitésdesParquetsdont elle procéderaitala synthése pour
I'information duGouvernemenétdu ParlementParailleurs,des rapportparticuliers pourraienétre
sollicitésafin de nourrir I'élaborationet la miseenoeuvre degrojetsde Loi etdes orientations de
politiquespénales.

Enfin lesdemandede renseignementirmulées groposd’affairesindividuellesdevraientétre trés
limitées,surlabasede critéredenantexclusivemengé desimpératifs essentietuchannotamment
aux intérétsfondamentaux dda Nation ou a l'ordre public, pour apprécierl’existence de
dysfonctionnements, oencoreafin depermettre des instructiop®sitives de poursuitécriteset

verséesu dossier, en cabinactiond’'un Parquet.

d - L’'on ne sauraitévoquedesperspectivederéformeaussifondamentalesansaborder
égalementa questiondela norme. D'importantstravauxont été engagégour améliorele dispositif
|égislatif envigueur, dansla perspective de constitué Livre V du nouveauCodePénal ;ainsi, les
textesrelatifs ala sécurité routierauxdroitsdes transportst ala protectiondel’environnementont-
ils étésystématiqguememinalyséslansun premiertempspar la Direction desAffaires Criminelleset
des Graces.

L'objectif a atteindreestambitieux puisqu'il tend a permettreune cohérence l'intérieur du futur
Livre V pourtout le Droit pénalspécialisésurlabasede criteres dgpénalisatioret le recoursa des
solutionsalternativesau droit pénaltel que les sanctionsviles ou administrativesorsquecelles-ci
apparaissent adaptées.

Le magistratdu Parquetserade plus enplusamené inscriresonaction ,a coté dela mise enoeuvre
du Droit pénal qui demeurel’essentiel, dansle recoursa des sanctions extra pénalesa;titre
d’exemple, 'on peutciterla Loi de 1985qui a réforméle droit dela banquerouten substituanfpour
les caslesmoinsgraves des sanctioesmmercialegfaillite etinterdiction degérer)a d’anciennes
dispositiongénalesll envade mémede certaingspectsle'ordonnancedu ler décembrel 986pour
le droit dela concurrence od’une Loi de 1991a propos deshéquesansprovisions.

Cette évolutionqui amende magistrat duParqueta étre présentde plusen plus dans des enceintes
judiciairesnon pénales telle quée tribunal de commerce illustraune diversification sensibledes
approcheslu Minsitere Public. L'élaboration diLivre V du nouveauCodePénaldevraitétre une
occasion supplémentaisflant dande sensdecetteévolutionopportune.
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Il - La question desnoyensde 'autorité judiciaire dansla conduite des procédurg®nalesest
essentielle ton rejoint ici le probléme dd’organisation actuellede la Police Judiciaireet de ses
relationsavec les Magistrats.

De longuedate certainsont souhaitéprocéder awattachementle la Police Judiciaireau Ministere
de laJustice. Il s'agitla d’'un choix politique d’'uneimportancenajeure,dont la portéene peut étre
évaluée en quelquéignes,saufa courire risque d’étremal interprété ; asurplus,la dualitédes
ministéresd’emploisrend particulérementiélicate des évolutionsdicalesur cepoint.

Il convient en toute hypothésale releverl'importance duchoix dévoluaux Magistrats entre les
différents services dBolice Judiciaire la préservatiorde celui-ci estessentielle j| convientde
maintenir cettdiberté de choix etd’éviter touteévolution versl'unification du corpsdela Police
Judiciaire,mémesi I'on doit recherchela spécialisatioret la complémentaritéesdifférentsservices.

Si I'on sesituedansl’organisationactuelle plusieurs voiesl’améliorationméritentd’étre soulignées:

1 -La répartitionactuelledesresponsabilitéentrele Ministére d’'emploi (Intérieurou
Défense)et ladirection fonctionnelledévolueaux Magistratsie sauraientvoir pour conséquence
de laisserla seconde dansne méconnaissanages contraintegui aménentces interlocuteura
prendre certaines décisioimgéressante fonctionnemenbu I'organisationdes servicede Policeou
de Gendannerie.

C'est ainsi qu'undécretde 1995aprévuunemeilleureassociatiore I'autoritéjudiciaire a la création
ou a la modificationdesdifférentescatégoriesle servicede Police Judiciaire.

Dorénavant|avis desParquetsetdanscertainscasi’accord du Ministéredela Justicesont sollicités
préalablemenéde tellestvolutions.

Forceestcependantle constategue, les différentesautoritégudiciaireséprouventiesplus grandes
difficultésafaire valoir leursanalysegjuantauxbesoinsinhérents a certaindsrcesspécialiséede

PoliceJudiciaire, par exemple poutout le domainedela petitedélinquanceéconomiquet financiére

ou celui dela délinquance demineurs.A cet égard, lesndéniablescontraintesauxquellessont

confrontés lesMinisteres d’emploi les aménenta prendre des décisions pouvant avoir des
conséquences déterminantes l&ffectivité despolitiquespénalesengagées par les Parqustns
gue ceux-cpuissent séaire entendrex chaqueois quecela seraitnécessaireUnebonneinformation

desparquetssurl’organisationinterneet leseffectifs des serviced'enquéteainsi quesurlescharges
pesantsurceux-ci devraitétre systématisée.

2 - Ladoctrined’emploi desdifférentsservices dé?olice Judiciairelemeuremal connue
des autoritégudiciaires ; d'importanteamélioration®nt pu étre obtenuesotamment depuis que
la circulaire du 9 septembrel993a prévula mise en placede plansdépartementauxle sécurité
associant'autorité administrativest I'autorité judiciaire, pour définir desobjectifsenmatiére ddutte
contrela délinquanceainsique lesmoyensd’y parvenir ;lesplansdépartementaux de sécuritdoptés
par leProcureude la République ele Préfetdans chaqudépartemenvalent instruction pour les
servicede Policeetde Gendarmerie.

Par ailleurs, le Procureur dda Républiquea recu d’une Loi de 1993le pouvoir de prescriredes
contrblesd’identité afin de mieux lutter contrela délinquancell n'en demeure pamoinsque les
Parquetsont bien souventdémunispour peseisur lesmoyens nécessairéda mise enoeuvrede
politique pénalealorsquela Police Judiciaireonstituepour eux un corpssandequeltouteaction
leurest interdite. Au demeurantj est certainquela situationactuellede la cartejudiciaire rend plus
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difficile encorela coordinationdesmoyensdansla mesureou les autorités deéPolice sontbien
souventconfrontées a des interlocuteguigliciairesmultiples.

Desaménagements structurgdeur permettreune meilleurecohérenceentre lesobjectifset les
moyensmis enoeuvredoivent étrerecherchés.

3 - UneLoi dejanvier 1993prévoit quela notation établie par I'autorité judiciaire a
I'égard des O.P.Jdoit étreprise en comptepour leur avancementlansle cadre ddeur carriére.
Celle-cin'a malheureusement polimstant pas étésuivie d'un texted’application,et demeurel’'une
effectivité trésincertaine.

Il seraitparticulieremenbpportunquece textepuisse intervenia brefdélais.

4 -l avaitétéenvisagél y a quelquetempsde procédera la création aMinisterede
la Justiced'une inspection dda Police Judiciairequi aurait eu vocationa se penchersur tout
dysfonctionnemenintervenantenla matiére Cetteinnovationn'a pas eude suiteen dépitde l'intérét
gu'elle auraitpu présenter elle mériteraitd’étrea nouveauvenvisagée.

5 - Enfin. des progrésensiblespourraientétre réalisés paune meilleure mise en
cohérence des actiopsliciaires etpolicieresdansle domaineinternational.La missionJusticedu
SIRENE Francecrééalansle cadrede I'accordde SCHENGEN constituane bonneillustration de
ceque pourraitreprésentecescomplémentaritédl conviendraitde les renforcernhotammentdans
le cadredu projet EUROPOL.

6 - Endéfinitive,les suggestiongui précédent devraient conduiéaine participation
reconnuedu Ministére Public aux différentesinstancegantlocales quaégionalesou nationalegjui
déterminente fonctionnementet lesmoyens dda policejudiciaire. Ces observationse doivent pas
méconnaitrdes progresque doitencoreréaliserl'institution judiciaire dans seselations avecla
police judiciaire ; ainsi par exemple, est-il important que les réquisitionsdes Parquets ou les
commissiongogatoiressoienttoujoursformuléesavecla précision nécessaiggour permettreune
exécution rapidpar lesservicesnotammentdans desnatiéres complexes.

Il - La question duenforcementlela présomption d’innocencest particulierement délicatell est
eneffetcertain qude secretde l'instruction est depuisde nombreuseannéeségulierementiolé et
la présomptiord’innocenceatteinte.Certains argumensont souvent avancés pojuistifier cet état
de fait. D'abord, 'on fait observer qude tempsjudiciaire n'est pascompatible avecle temps
médiatiquel’opinion publiquenepeutsesatisfairedela duréedes procédurgadiciaireset pourrait,
si la pressen’apportaitcertaines informationgvoir le sentimentjue lesaffairessontétouffées.

L’objectivité conduit a relever que d’autresconsidérationsie sont pastoujours absentes : tout
d'abord, la diffusion d'informationsimportantegst leressortmémedel'activité detout média,et c’est
méme d’ailleurs sonressortfinancier. Par ailleurs,de plus en plusse développentles stratégies
médiatiqguegntrelesmainsde certaineslespartiesau procesfin de déplacele débatendehors de
I'enceintejudiciaire surun terrainou les armese sont pases mémes.

Quellesgue soientlesmotivationsqui sous-tendentetteévolution,l'on ne peutque constategu’elle
apris depuigjuelquegempsuneampleurinégalée Aucuneréformen’a pu voir lejour ence domaine
al'exception de certainesdispositiordela loi du 4 janvier 1993qui, a cétéde la reconnaissanceu
droit a la protectionde sesourcepourtoutjournaliste,aimposéquelquesegles destinéedassurer

le respectlela présomptiord'innocence. Celles-ci, jugées tropséveresont d'ailleursété peuapres
sensiblement assouplies.
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Le soupgonpesanttoujours surle fonctionnementde linstitution judiciaire, et la durée des
procédurespe permettentl’abordercettequestionqu’avecune extrémeprudenceafin d'éviter toutes
mauvaisesnterprétations.

1 - Premiérement|a prime devraitétre donnée la déontologieenla matiére,quil s'agissede la
déontologie depurnalistes,ou decelle des personnegui, quelquesoit la professionou le corps
auquelellesappartiennent, apportent déi@mentsala presse.

2 - les textesen vigueur permettent desanctionnerpénalementla publicationd’une piéce de
procéduremémesi 'amendeprévue era matiereesttresfaible.

En revanchd’engagement d’'actionpénalessurle terrain dela violation du secretde l'instruction,
s'averele plus souventillusoire enraison dda multiplicité des parties aneprocédure. Les actions
pénalesengagées sur derrainn’ont quepeu dechances!’aboutir enpratiques.

3 - Le meilleurmoyend’apporterunesolutionauxviolationsrépétées dia présomptiord’innocence
apparaitsesituer suile terraincivil parla miseen oeuvre des dispositiods l'article 9-1 du Code
Civil éventuellementevupar le Iégislateur.

4 -1l faut bienadmettrequela durée des procédur@dliciairesrend indispensabliaménagement
d’une communicatiomplus_structuréegu’actuellement celle-ci devraitpasserpar la diffusion de
communiquéségulierspar le Procureuidela Républiquegt I'ouverturede "fenétres"au courgle
l'instruction préparatoire #occasiondecertainsactesde procédure importantsLa diffusion de
communiquésurle déroulement’'une enquéteoud’une instructionpréparatoira’est en effet prévu
par aucun textégislatifou réglementairelu Code de ProcédurBénale mais seulemenpar une
circulairede la DirectiondesAffaires Criminelleset desGraces. Il seraitbonque cettdacunepuisse
étrecomblée d'occasiondela réformea I'étude. Lesnformationscommuniquées pde Procureur
inscrivant son action dange nouveaucadre dégag@ la suite desréflexionsen cours devrait
permettreen effetd’apporterala presselesélément®objectifs dontelle abesoin ;il serait cependant
nécessairgu’uneformationspécialepuisseétre développée aprofit des Magistratsinsiamenés
acommuniqueafin queleur prestationpuissetenir compte desmpératifdiés aux procédurestau
respectdela présomptiord’innocencemais aussaux contraintes’une société fortemenmédiatisée
commela nbtre.

(mars 1997)
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Monsieur Henri MAYNIER
Ancien directeur des affaires criminelles et degraces

Ce que doit étre un magistrat dans un Etat démocratique

La premiére, sinon la plus importante, de mes réflexions a cet égard, est que le magistrat g
poursuivi sacarriereau parquetou ausiege voire lesdeuxalternativementdoit étreissud’un méme
recrutementet conserveta mémeéthique,c’est-a-diren’étrequ’'un serviteurdela loi qu'il a encharge
d’'appliquerou de faireappliquerhumainement.

Magistratsdu siégeetdu parquetsonteneffet chargéslela miseen oeuvredu droit régaliende
rendrela JusticeLe magistratdu parquetn’est et ne doitpasétreun accusateupublic ;si "la plume
est servemais laparole est libre" est une regle d’or,j'aimerais savoir combiende magistratsdu
parquetontfait I'objet d'une sanctiorpour avoirappliquécette regle.

D’autre part,ainsi queie I'avais soulignédansmon discoursala Cour decassatiorie 5janvier 1981 :

"Si le magistrat doitétreun savanfuriste, rompu auxtechniqueguridiques, il doit aussiétre en

mesure de répondre aux nécessitéd'aldre public : il faut donc que régne sans cessatre

I'ensembladu corpssocialet samagistrature une absolwemmunautéle pensée'’. End’autresermes

"La sauvegarde deotreJusticdibéralecommandda nécessitél’éviter le divorceentre lesdécisions
dujugeetlessentimentprofondsdu peuplegu'il nefaut pas confondre avec lgslléitéséphémeéres
delafoule."

La secondeestmalheureusement démentepuisquelquesannéegar I'évolution de nosmoeurs
judiciaires ; eneffet, les médiasne cessentle le proclamer enosmagistrats eux-mémes tirent
fierté,je veux direqueje comprendslifficilementqu’un magistratpuissesedonner,et non seulement
souhaiterune colorationpolitique ; chaquemagistrata biensdr le droit -l estun citoyencomme
les autregl’avoir uneopinion etnotamment déexprimer, maisseulemenpar un bulletin devote
dansun scrutindémocratiqueCatalogué owsecataloguantui-méme magistratie gauchedu centre
ou deladroite,commenipeut-il étreadmispar unjusticiable intellectuellemenhonnétequi, dansle
domaine déa Justice,ne peutrechercher quééquité et la crédibilité?

La sagesséesnationgnseignait -elle avait bienraison -quesi la politique entraitdansle prétoire,
la Justiceen étaitimmédiatemenéloignée. J'en ai fait & mon niveaul’expériencequandjeunejuge

d'instruction aSaumurjai, en 1939,vu monbureause couvrirde commissionsogatoiregendant
a notifier lesinculpationsdereconstitution ddiguedissoutea desinculpésarrétés dantouslescoins
de Franceetregroupégndétentiona la maisoncentrale de Fontevraude ne connaissaiglorsque

paroui-direuneaffairequi, néeenprovince maisde natureamettreencauselesmilieux politiques
ou dela finance, avaitété sélectionnéet transférée atiribunal de grandenstance déaris.

Par la suite, lescirconstance®nt voulu queles soubresautpolitiques maintiennentdans les
procédureda présenced’enjeuxpolitiqueset notre Justicen'a pu qu’en patir.

Le troisiemeélémentde mesréflexionsserade constater, chaqyeur de plusen plus, que nos
concitoyens et notammenteuxqui au travers demédias,sont chargés ou plut&e chargenteux-

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



mémesle nousinformer - sontet demeurentoujoursignorants des arcanegla machingudiciaire,
1a, un douteme saisitsur la réalitédes sondagegui sanscessenous renseignentrécemmentn’a-
t-on pas appris que 6% desfrangaisavaientunemauvaiseémagedela Justice,87 % la considéraient
commeplut6t vieillotte et 77 % commene disposanipas desnoyenssuffisants...ealorslesgrands
esprits deconclure quechaquefrancais s'interroge sur la présomptiond’innocenceet sur la
subordination entre le parquetla Chancellerie !!!

Le plussimplebon sendlevraitalorsnousamenerl rappelequela Justicene peut pas étraimée
carellenefait quedesmécontents ; nougivonsdansun pays otaucuncitoyenne croit etn'ajamais

crualéquitédela Justice jtoutela littératureestla pour l'attester. |l estvrai quela conjonctiondes

déchiruressocialeset la multiplication parfois insoliteles"affaires" ne peutque lesen persuader
davantage.

Mais acet égard, pouutiles et intéressanteque soientles interrogations que nous pobt le
Présidendela République ne sont-ellegpasd'un niveauqui échappe ajuisticiable moyen ?Si cela
était, ces interrogationsen demeureraienpasmoins,il estvrai, primordiales.

Il n'est passuperflu d’ajouteque, durantoutes ledonguesannée®u jai ététémoinou acteur, je
peuxportertémoignagequela Justicen'ajamaisétéménagéet que peunombreuxsontceuxqui ont
voulu l'aider a s’adapteret aépouser’évolution de nosmoeurs,pour éviter les dérives devenues
inévitables.DansnotreFrance restégrandenation -ou se voulantelle -la Justiceest demeurésans
cessele "parentpauvre”,le plus souveninvolontairementou peut-&trenémeconsciemmentpublié
de nos dirigeantgolitiques.

Aprés la llle Républiquenotre Justicedemeurée jusqui essentiellemenbourgeoisea cédéla
place,au traversli'un recrutemenhumainementplus ouvertet plusdémocratique, a descigences
nouvellesdu magistratqui s'esttrouvé du jouraulendemairintroduit dans"la grille de la fonction
publique". Peut-étrepourétre strictemendbjectif, deux hommes politiques owlepuisun demi
siecleétélesseulsadonnerau servicedela Justiceet a ses serviteutaplacequi devrait étrea leur
dansun Etat républicain :le premierdetousest bien évidemment remierministreMichel DEBRE
et, apredui et plus spécialementlansle domainelégislatif, le Garde des sceauleanFOYER.

Malheureusement, s'agissaitoujoursde réformesu'il fallait poursuivreetadapter ajour le jour.

Il estcependantine exception quge me dois derappeler: souda directiondu Garde desceaux
JeanLECANUET et alinitiative du Premieministre de I'époque -Jacque<CHIRAC -et deson
chargéde mission -Jacques TOUBON - avait été créé &863a Orléans, ditre expérimentalyune
amorce de déconcentrationde l'administration centrale dénommée "service régional de
ladministrationdela Justice" (S.R.A.J.) ; cettexpérience portait chaqyeur davantage sesuits,

elle appelait mémda nécessit@’envisagerunenouvelleexpériencelorsquele servicea étépurement
et simplemensupprimé.

Il afallu alors attendr&968pour quela réformede 1958soit reprisepar le Garde desceauxRené
CAPITANT. Pours’enconvaincrei suffit desereporter au compteendudu Conseil restreintenu
le 8 novembrel968sousla présidence d@Généralde Gaulleet dontjimagine, I'original doit étre
classéauxarchivesdu SecrétariaGénérablu Gouvernement.

Avant determinerce troplong paragraphge ne puis pasm’empécherderegretterque, lorsquédes
médias, Télévisiorou presseicrite,s’arrogente privilege d'informer le public sur toudes sujets -
notammenfudiciaires -et aubesoin erabusentnosmeilleursesprits, voire méman responsable
politique d’hier et d’aujourd’hui, soitpar défautde mémoirgdontil m’est permis dedouter),soit pour
tout autremotif qu'il ne m'appartientpasdediscerner puissentse permettred’évoquerla création
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parle Générade Gaulledela Courde Siretédel'Etat en 1963en soulignantquede Gaulleavaitcru
bon cettecréation"noncontrel'0.A.S. qui s’effondraitmaispour protégedu terrorismele payspar
untribunal ordinaireet permanent” n’est-cepas, en 1996 ,faire peude cas del’annulation,en 1962,
parle Conseild’Etat d'unejuridiction, la Cour militaire de Justice, qu@ersonnellemelj¢ n'ai jamais
cesséde repousser ?

Jevoudraiségalement regretteue soit demeurésansréponse les propogresponsabledansleur

généralisationfenus sufesantenneslela télévision parun avocat réputé, dsurcroitmembrede

I’Assembléenationale ;s’exprimant sur I'action de tous lesmagistratsqui avaientexercé leurs
fonctionssousle régimedeVichy, cet avocat aualifié leur actionendes termesjueje n'ose pas
répéter. Il edt fallu rappeler,le cas échéant,'admirable discours prononcé lors d&audience

solennelle tenue a I€our de cassation lel6 octobre 1944 par le président dechambredoyen

MAZEAUD.

Ce préambulea résonnanceje le reconnais - plutopolitique, n’engagequele citoyenrépublicain
gueje suistoujoursdemeuréautansousatogedu magistrat{Parquebu siege)quesoud’uniforme
militaire, peut-étreinsolite,d’un juge du T.P.F.A.

Il a pour objet de mieux faire comprendreles raisons qui,a mes yeux, expliquent le
dysfonctionnemente notre Justice.

A cet égardgu’il me soit permisd’approuverpleinementles directivesdu Chefde I'Etat en cequi

concerndaJusticeauquotidien leChefdel'Etat a chargéle Gouvernemend'y apporter lesemedes
et le rapportétabli par leprésidentdu Tribunal de grandeinstance deParis suta réformede la

procédureivile qui aétéremisa M. le Garde desceauxest!’excellentfruit d'une réflexion nourrie

del'expériencequi vient delabaseetde ceuxqui, au quotidienfont, au mieux deleurspossibilités
et de leursmoyens, marcheta machingjudiciaire. Je nesuispasle seul a souhaitegu’en pleine

sérénitéJe Gouvernemenentire rapidementlesconclusions.

Les causedu divorceactuelentrela Justiceet sesusagerssont eneffet connuet ellescomportent
desremedes ces causeesultenessentiellement ddéséquilibreroissantentre cejue lesécono-
mistesappelleraientl'offre et lademande"et ellesexpliquentla duréemoyenneintolérable pour
l'usagerdesprocéduregngagéesCommel’a si justement dite Premierprésidentdela Cour d’appel
d’Orléanslors de la récenteaudiencesolennellede rentrée :"La demandeen justice s’appelle
notamment explosiondu contentieuxprivé venant pour’essentielde la destructionde la famille
(divorceet,parvoiede conséquencgrocéduresiela compétence desjuges deaires familiales);
démentiellecirculation automobileet sonsinistre cortéged’accidents,explosiondes contentieux
sociauxet commerciauxconséquence directéune criseéconomiqueui dure depuis deannées ;
accroissemergontinu dela délinquancegénérandes traumatismes chez déstimestoujours plus
nombreuses;harges toujourplus grandesdel'aide juridictionnelle.”

Jesaisguetout le long développemergui précédepeut paraitretres éloignédes préoccupatiorgli
sontcellesde la Commissionde réflexion surla Justice.Jene le pensecependant pas edije l'ai écrit,
c'estquenotreorganisatiofjudiciaire formeun tout, ne doit supporteaucundimite etauraitpu ou
dd demeurean modélehumainde Justiceadapté aux conceptiods droit qui sontcellesdu francgais
moyen,je veuxdire du "gaulois" souventpluspressé deritiquerquede contribuer da véritable
modernisation Ecrirgju’actuellemennhotreJusticene comprendoas plusde magistrats (environ
6.000) quesoude SeconcEmpire, alorsquela populationde la Franceaplus que doublég’est écrire
une véritémais c'estenmémetempsperdrede vuel'essentiel, c'est-a-dirda modernisatiorsous tous
sesaspectsle'organisationudiciaire. Lesmagistratsetrouvent dispersés entre200 juridictions,
implantéesselon une carte judiciaire remontanta Napoléonler, dont chacunsait que depuis
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longtemp<lle ne correspondlus a aucuneéalitédémographiquesconomiqueet administrative.
Cet aspectelamodernisatiom’avait paséchappén 1968au Garde desceauXkené CAPITANT,
malheureusement lesrconstancepolitiquesont fait quec’est plusde vingt années aprégi'avec
juste raisonM. le Présidentdela Républiquea évoquéde problémedansun de sesmessages la
Nation.

Ma réponse auxquestionsposéesa la Commission :
. Respect de la présomptiond’innocence
. Respect dusecret de I'instruction
. Indépendance duministére public al'égard du Garde dessceaux

Par lelong préambulegui précédejai voulu soulignermu’a mesyeux, en 1997 le véritablesoucidu
francaismoyen, usagerpotentiel de la Justice, était loin de ceque,depuisplusieursannéesun
véritablematraquagenédiatique presseélévisée pressecrite, radios ehutresouvraged’origines
etde tendancesliverses ne cesseade vouloirnousconvaincre.

A cetinstantje n'irai cependant pgasqu’a regretter cequed’aucuns appelleraientle bontemps”
oulejuge setaisait, 'avocatsefaisaitdiscret,la police donnaitquelquesnformationset le journaliste
commentait..Je saisen effet etje le comprendsparfaitement quede notre temps et depuite
longuesannéestouslesfrancais,quelsque soienteurs origines et leuniveauintellectuelet social,
veulent toutsavoiret tout desuite.C'est la uneterrible exigenceet un terrible doutequ’a si bien
exprimésM. le Présidente la Républiqueetqui conduisenhécessairementpenser :"lls doivent
nous cachequelque chose".

Pour regrettablequ’elle soit, cettesituation commande-t-elleependantd’opérer dans notre
institutionjudiciaire une véritablerévolution ?

En effet, notreorganisatiofudiciaire formeuntout qui, a mesyeux, reste encore gtour I'essentiel
adaptéauxprincipesde notredroit et de notre démocratigpublicaine.

On nousle rappellesans cesse, nowsvons dansun Etat de droitet, dansun Etat dedroit, le
législateur eta Justicedoiventimpérativemenavoirunetriple et constante préoccupatioprotéger
lesdroits fondamentaux die personneassureensuitela liberté d’expressiordescitoyenset enfin
garantirle bon fonctionnementlu service.

C'estla ouil mefaut parlerd’unecertaine"dérive". Jene peux pasd'ailleurs m'empécherderappeler
qu'a 'automne 1993ai dd lutter pour ne pas succomber kassautdesrévélationgde plus en plus
pressantesgui, ala minute prés, me tenaientinformé despéripétiesd’une certaine affaire ou et

comment telministre avait-il pu accumulertant de brillantesréussites ?A quel prix? Dois-je

égalementpassesoussilencel'intervention publiqued’'un magistratdu parquetqui devaitmotiver

alorslesproposd’'un Premieministre, d'un Garde des sceaet mémed'un Chefd’Etat. C'étaitun

spectaclalésolant efavais alorsimaginé ce que pouvaitétre devantcette"affaire extraordinaire”
la réactiond’un "citoyenordinaire" ;ne devait-il passedemandesi tout cebrouhahaavait quelque
choseavoir avecla simple présomptiord’innocenceou si la Justicene contribuaitpasdirectement
aun véritable "droit aumensonge" ?

En mémetemps,étaientnées etlepuislorsont proliféréles"affaires” et aubout dechacunel’entre

ellesapparaitun nom, celui d’'unjuge d'instruction. Chacunde cesmagistrats tirain a un lesfils d’'un
dossierpolitico-financierqui le conduitauxturpitudes présuméetes "puissants"hommespolitiques
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ou grands patrondentreprise.Evidemmentpravo pour I'action de ceguges: la Justice doitétre
égale pour tousHélas,minute aprésminute, cette actiorest portée a grandgais surla place
publique,cequi nest pastolérablecarla liberté du jugecomportebien évidemmeniencontrepartie
le respect absoldela présomptiond’'innocence.

Ainsi, il parait banal delire quel’adaptationde la Justicea notre sociéténédiatiqueestdifficile et
sangloutedangereuse.'instruction, surtoutdesaffairesdélicates subtiles, profondémerttumaines
etcomplexes’accommode malesviolentscoupsde projecteurdesmédiasqui, mémes'ils sontsans
lendemain)jaissentdesséquelleslanslinconscientcollectif.

Onparle égalemertheaucouple la détention provisoirgui s’opposea la présomptiord’innocence.
Et que dired’'un article de pressequi portele nom de I'inculpé ! Finalementgest-cela Justicequi

donnainemauvaisémaged’elle-mémeou sont-ce lesnédiasqui fabriquentcettemauvaisemage:
sans doutées deux.

Peut égalemerdeposer -et M le Présidentle la Républiqud’a lui-méme clairementévoqué -le
probléme dda légitimité. A mesyeux, cen’estqu’un faux probléemequi netrouvesa sourceet sa
raisond’étre que dandes savanteglucubrationsdéologiquesOn dit souventguelejuge n'a pasde
Iégitimité propreet n'est qu'un agentspécialiséchargé destatuempardélégation déa souveraineté
nationale. Le jugegn effet, statue aunom dupeuple francaigjui lui a déléguda part de sa
souveraineté pluséminenteJa Justice.Cettelégitimité est ainsiet sansdoute supérieurex celledu
ministre.Elle estentous cas aunoinségalea celle du Parlement.

Si la Justiceestun problémede toudes tempsJaquestionne pourrait-ellepas alors étreésumée
trés simplement nonpas quelledusticevoulez-vous Mais quelle société voulez-vous ?

Maisje dois enfinir dedressemnconstat ;i me fautmaintenanproposerleremede.

Soud’empire du premiercode de procédurdse Coded’instructioncriminellede 1808,qui arégile
systemefrancais pendant 150 ansggucun articlene consacraile secretde l'instruction ou de
I'enquéte ;sans aucumloute,malgrécettelacune,instruction et enquéte étaieety droit positifet
malgrée développement progressif tiepressesaufexceptionsdemeuréesecrétes. Né de qpie
d’aucunsont appeléun "accidentde parcourdégislatif’, I'article 11 du Codede procédurepénale,
tel qu'il esttoujoursrédigé,n’'a rien apporté de positif gpour mapartj'ai toujoursregrettéqu’au lieu
de rappelemplus simplementles dispositionstoujours existantesiu secretprofessionneldanssa
naiveté e législateuraitcru que,tel qu'il le rédigeait/'article 11 réglerait leproblémed’'unemaniére
définitive.

Bien évidemment]e secretexistepour les petitesaffaires,cellesqui n’intéressenpersonne mais,
danda réalité,qui opérele choix entre lesaffaires"importantes'et les "petites” affaires?

D’'un autrec6té,la présomption d’'innocenagemeureun principesolennellemenéaffirmédans notre
droit et, dangouslescas,il faut, pour un bonéquilibre de notreJustice défendrecolte quecolte
cesdeux principes.

La présomptiond’innocenceestvioléenon pastant parquelques exceptiomaaisbiendirectement
par le non-respectu secretde l'instruction ; eneffet,en publianet endiffusantdesnouvellessur
une affaireen courdl estbienévidentque, paila force deschosessontlargementmisesen cause
a lafois la présomptiond'innocenceetl'image de I'intéressédansla société.
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Il seraitbanalpour moi de direquele secret deinstruction doit étreabsolupuisqu’il estnécessaire
auxinvestigationst ala présomptiord’innocence.

Cependant jeejoinsvolontiers’'opinion deceuxqui pensentque toucheenquoi quecesoita notre
actuelldégislationferait plusde mal quedebien. Enrevancheje suis profondément etésaccord
avecceuxqui pensentqu’il est nécessairele procéderpubliquementa I'instruction ; je suisdonc

entierementcquis da théseinverse il faut garderle secretet sonprincipe.

Supprimef’article 11 serait laissecroire al'opinion que I'enquéteestdevenuepublique alors méme
que subsisteraientetfort heureusement - lesecretprofessionnels.

Il faudraitalorsque magistratsquxiliairesdejustice et journalistesconsentent appliquer lesextes,
sinonstrictementdu moinsavecdiscernemengt mesure.

Investir les procureurs dia République ouout autremagistratou autoritéjudiciaire du pouvoir
d’user de "communiqués'pour mettreun terme a la propagation deumeursou decontre-vérités
n'est eneffeta mesyeux qu'un simple palliatif.

Il estalorsévidentqu’en cas dedérive excessiveetintolérable,nous possédonsn arsenal suffisant,
tantdisciplinairequepénal ;faut-il encore avoita volonté delappliquer.

Avec biend’autresje faisnotammentréférencé MONTESQUIEUpour penser'qu'il ne faujamais
toucher auxlois qued’'une maintremblante” et je suisbien loin de ceuxqui envientla justice
américain@u lajustice anglaiselune etl'autre me semblantotalement inadapté@snosmoeurs et
anos structurgsdiciaires.

I me faut maintenantdonnermon avis sur les rapportgui doiventexisterentrela Justiceet le
pouvoir politique et poserici le problémede I'indépendancelu ministérepublic. Dans morong
préambulegjai exposé ceue, pourmoi, doit étre un magistratetj'ai développémaconceptiorde
sa fonction :issu du méme recrutemenet soumis auxmémesobligationsde servir et de faire
appliquera loi, le magistrat disiegecommecelui du parquetdevraient, surle plan disciplinairemais
sanglus, étrejusticiablesdu seulConseil Supérieur déa Magistrature.

Jai d'ailleursdéjasoutenu ceoint de vue le 5janvier 1981lorsde la rentréesolennelle déa Cour
de cassation.

Ceciexclutdans mon espriue,s’l estpourle moinsnormalque legdeuxbénéficientdesgaranties
minimalesqui sontcellesdetouslesfonctionnairesjl est bienévidentquedes garantieparticulieres
doivent étre assurées aux magistrgts ont lacharge de jugerlls doiventétreinamovibleset leur
statut demeurer dia compétence protectri@xclusive duConseil Supérieurdela Magistrature.

Cetteinstitution a, pourla premiérefois, été crééepar la Constitutionde 1946. Sa composition
d’alors l'avait placée,me semble-t-il, sous/'influence dominantedu milieu parlementaire gertains,
dont je suis,ont gardéle souvenird’'une Justicequi se politisait et ou le législatif dominait le
judiciaire, on avait vu naitre puis secreuserun fossé entrenagistratsdu sieégeet magistratsdu
parquet ;peude magistratsdu parquetavaientalorspu accédeg un posted’avancementlu siege.

La Ve Républiqueaheureusemenmnarquéle "retourdu balancier”. D’aucundlui ontd'ailleurs, mais
passouventavec raisonreprochéle conféreraupouvoir exécutifuneinfluenceexcessiveg'est la
oublier -etici vapoindrela légitimité du magistrat 4a place éminentequ’occupeau sommetdenos
institutionsle Chefdel’Etat élu par lepeupleau suffrageuniversel.
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Sansinsisterdavantagge voudraisexprimerici un simpleregret,savoirqu'en 1993le Gouvernement
ait cru devoirfaire voterunemodification constitutionnellegui a profondémenmodifié le senset le
role du Conseil Supérieude la Magistrature, eprévoyant notammenguece Conseilcomprendrait
dorénavantdeux formations,l'une compétente d'égard des magistrats dsiegeet 'autre des
magistratdu parquet.

Pour ma part,j'approuvel'idée expriméepar M. le Professeur TERREjournal"LeFigaro” du 21
janvier 1997)etje penseque cette réformea trouvésalimite ; le Gouvernement porteraitine
redoutableesponsabilit&'il devaitdonnersuitealavis, qui n'a pas étésansme surprendregémispar
le ConseilSupérieule 19décembre 1996 efui pronel’autonomieabsoluedu parquet. Comméa
écrit le Professeur TERRE, ceerait une'régressiorversl'ancienneFrance”.

Dansun hebdomadair@arurécemmentt aprésavoir, avecraison,souligné qu'aucurdroit individuel
n’'était en théoriemieux garanti quda présomptiond’innocence maigjuedansla réalitéil n’était
jamais respectéunjournaliste réputépour sa culturepolitique quasi-universellea cru bon, sans
aucune nuanced'affirmer que "l'incrédibilité dela Justicese concentraitsur le fameux lien de
subordinatiorhiérarchiguedesmagistratsdu parquetvis-a-visdu Garde desceaux”enajoutant"il
suffirait deleurappliquerle statutdes magistratslu sieged’élargir pour cela lespouvoirsdu conseil
Supérieurafin quela carrieredes procureurse dépendenplus du pouvoir politique..."

C'est enl'especefaire bien peude cas de ce quel-faut sanscessee rappeler-les magistratsiu

parquetne sont pas degsiges, qu'ils nerendentpasla Justice etu'ils sebornentala requérir,tout
endécidantdel'opportunitédespoursuites faut-il ici soulignerl'utilité de cette opportunitdersqu’il
s'agit notammentd’éviter de prolongerune agitationpopulaire oupour tout autremotif ?

Dansun article publiéle 27janvier 1997dans "Lanouvelle Républiquelu Centre-Ouest")'ancien
gardedessceaux Jean FOYER d'ailleurs trésclairementsoulignéque "c’était au Gouvernemergt
alui seulqu'il appartenaide garantirla sOreté dé'Etat, I'ordre public, la vie, la liberté et lesdroits
descitoyens” Commell a étédit, "couperle cordonombilical entrele Gouvernemengtle ministére
public" aboutiraita dépouillertotalement’Etat d’une prérogativede souverainetéssentiellest en
mémetemps de dépouillerauprofit d’'une autoriténon démaocratiqueg’est-a-direqui n'a pas été
directement ou indirectemenbnsacréar lesuffrageuniversel.

Jenai donc aucundésitationa penser détestablédée que la décisiond’un magistrat duparquet
puisseétreenquoi que cesoit commandéeu pour le moinsorientée paune craintequelconque de
voir sacarrierecompromise I'honneurdumagistrathiérarchiséstd'obéir a des instructions tendant
a saisirlejuge d'une affaireet, s'il s’agit du domainecivil, deconclure dansn sens déterminécet
honneurestalors sauvegardgar le principe quélLa plume estservemais la parole estlibre".

II'y abienlongtemps qu penseque,pour restaureta crédibilité dela Justice|l suffirait dedonner
au ministerepublic, représentanta société,un véritablepatron,comparablea celui qui, pour les
militaires, estle chefd’état-majorgénéral des arméesgcibienentendusouda réserve deertains
aspects a déterminer.

Le réve d'un vieux magistratest toujoursde séparere politique du judiciaire et de laisserles

procureurdaire leur travail en toutelibertéet sansinterventions c'esten tout cada théorie quéai
soutenueavec passionen écrivant,avecla collaboration demonjeune colléegue etami Francis
CASORLA, un article publié parla Gazettedu Palaisle 2 mai 1993.

Javaisd'ailleurs expriméles mémessentimentdors del'audiencesolennellederentrée dda Cour de
cassatiorle 5janvier 1981.
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Ainsi, aulieu de montrop long exposéjaurais pu me contenter derenvoyerlesmembresde la
Commissiona la lecture decet articleet demondiscoursdu 5 janvier, documentgui constituent
I'amorced’une importanteréforme,laquelle,autraversdu réle qui seraitimparti au Procureugénéral
présla Cour de cassatiomuraitle méritederemettre chacun sa placeet danssa propremission

: pouvoirs législatifet politique d’'une part, autorit§udiciaire d'autre part. Faisantréférencex ce
projet, unjournalisted’Ouest-Francavait du resteécrit le 3juin 1993 que"si le Garde des sceaux
y perdraitpeut-étre quelqupouvoir dansla directionaujour lejour duministérepublic, atermeil
ne pourraitqu’étregagnant etnieux seconsacrer aux grandes orientatiprdiciaires".

Pourconclureje faisenfintotalementmien le remarquabl@ditorial parudandejournal Le Figaro
du 5 février 1997,souda plumede I'’éminentacadémicieMichel MOHRT.

(février 1997)
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Monsieur Franck TERRIER,
Ancien directeur des affaires criminelles et degraces

1-LE MINISTERE PUBLIC

Le débatsurl’exercicede I'action publiquetel qu'il s’estdéveloppé depuis quelques années
devant I'opinionpublique,estmarquépar certaines dérives conceptuelktda méconnaissanages
enjeux et réalités dd'institution judiciaire. La rencontred’'une aspiration corporatiste etde
programmeslémagogiquetournegénéralemenau procesl’intentioncontrele gouvernement et a
la revendicatiord’un "pouvoir judiciaire”.

La menaced'une sanctionpolitique a conduit le ministre de la Justice, et par voie de
conséquence lggocureurgiénérauxa sedésengageiormellementdel’action publique.Le ministre,
dit-on, peutencoreespérer déa connivencele quelqueshefsde parquetune"meilleure” orientation
des procéduregui lui tiennent acoeur, maisil ne donneplus guéred’instructionsécrites. A
I'exceptionde quelquesins, leparquet®nt acquideurindépendancell nerésulte de cettsituation
guedes inconvénients.

On observeraneffetque :

- la fonctionjudiciaire procédede I'Etat, tout en se distinguant radicalemendes autres
fonctions de’Etat. Lalégitimité dejugern’est fondéequesurle lien quel’Etat, tout spécialemenie
Chef del’Etat, autoritéde nomination egarantconstitutionnel, instituavecla démocratie.

- La loi régit en termes généraux des situatioparticulieres.Elle réservela part de
I'interprétationet cellede I'opportunité. Interprétationet opportunité sonsoumisesaune obligation
de cohérencede certitudeet de continuité. En sontgarants,chacundans leur domaine,la
jurisprudenceet lesprincipesde 'action publique.

- Deux principes nécessaire€terminent’organisationdel’institution judiciaire et lesregles
de sonfonctionnement :

l'indépendancestatutaireet fonctionnelledes magistrats datiacte dejuger, garantie
par la loi constitutionnelleet leslois organiques,

la cohérencela stabilité etla continuitédel’action publique, nécessaires powjuesoit
assuréedégalitédes personnafevantla loi, la satisfactiondel'intérét généralainsi quel'efficacité
de linstitution judiciaire.

- Ce dernieprincipe conduit, dansin systémed’opportunitédes poursuitesst malgréla

possibilitépour unevictime d’engage’action publique,ala hiérarchisatiordes membresdu ministere
public.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



On observera encore, gei esttrop frequemment négligé :

- quele Gouvernemendétermineet conduitla politique dela Nation ;que le Premieministre
dirigel'action du Gouvernementqu'il assurd’exécution dedois (articles20 et 21 de la Constitution)

- quil n'estpasillégitime quelesmagistratslu siege lorsqu’ils mettenten oeuvre cesmémes
lois au nom du Peuple francaisgentendente point de vue de I'autorité exécutivesi cela parait
nécessaire a cette derniérgul ne peuten résulternulle atteinte a leuindépendancesaufa
concevoir’indépendanceommeun isolement ;

- qu'un procureurdela Républiquen’est pasnécessairememheilleurjuge de l'intérét général
guele procureurgénéralou leministre ;

- que lecaracteréniérarchiquedel'organisationdu ministérepublic vise aussi,et celana rien
de théorique, & protéger (ehinsi a garantirla Justice) des pressions des pouvtoaux,des
interventiongpartisanes, edu poidsdesconvictionspersonnelles, moralepplitiquesou religieuses
de sesmembres.

Onadmettradoncquel exercicedel'action publiqueparle procureurdela République exige
uncontrole.

Comptetenude cesprincipes,lesinstitutionsont étésagementonstruites. Leministérepublic
est constituéhiérarchiguemensousl’autorité du ministre (article5 de I'ordonnancestatutaire) La
fautedisciplinaire dumagistratdu parquets’apprécie’compte tenu desbligationsqui découlent de
sa subordinatiorhiérarchique"(article 43 dela dite Ordonnance).

Ce moded’organisation dois’accommodedesdeux principessuivants(mis enlumiére par
l'avis du 9 octobre1987dela Commission delisciplinedu parquet) :

- le principed’unité dela magistrature (articléerdel’Ordonnancestatutaire),

- celui que les magistratdu ministérepublic n'agissenpas padélégationde leur autorité
hiérarchiguemaistiennentleur pouvoirde la loi, ce qui distingueradicalemente ministerepublic de
touteautreadministration.

Onreconnaitjuela sphére dd’action pénale(maisqui n'est pasle seuldomained’actiondu
ministérepublic) est autonomeet que I'autorité hiérarchique'y trouvebornéepar lesdispositions
du code deprocédurepénale, aux termesduquel leministre dela Justicepeut : dénoncer au
procureugénéral lesnfractionsalaloi pénaledontil aconnaissancejonnerl’ordre de faire engager
des poursuites donnerl'ordre de faire saisir lajuridiction de telles réquisitiongu’il estime
opportunegarticle 36 du codede procédurepénale,rangéon ne saitpourquoi,sousla section Il
"des attributionsdu procureurgénéraprésla Courd’appel,du Chapitrell" du ministérepublic").

Les élémentde I'équilibre vouluparlaloi sont :

- quele procureur dda Républiquen’exercesonpouvoir qu’en applicationde la loi (articles
leret 31 du codede procédurepénale), principe constammentappeléenjurisprudencealepuisle
débutdu XIX émesiecle,et récemmentparlarrét du 12 mai 1992de la Chambrecriminelledela
Cour de cassation"le magistratdu ministérepublic a,en vertude sespouvoirs propresa I'exclusion
detoute autre autoritéla facultéde .."). Seulle procureurde laRépublique peuengaget’action
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publique,nul ne peut agira sa placesiil s’y refuse. L'acte accomplipar lui, quellesque soientles
circonstancest si vive quesoit la désapprobatiodu ministre, conservetous seffetsde droit ;

- le principedelaliberté de paroleal’audience (articles5 del'ordonnancestatutairest 33 du
codede procédur@énale)dont 'effet estdesoustrairde magistratdu ministére public 'autorité
hiérarchiquepour nele soumettrgju’aux commandementdesa conscience.

On distinguera deés loféndépendancestatutairedel'esprit d’'indépendance.

Longtemps,la pratique du contrdle de I'action publique ne s’esttraduite que parle suivi
d'affaires individuellesL’ organisatiorde la directiondesaffairescriminelleset celledes parquets
et parquetgénérauxdemeurenmarquéegpar cette orientationLa Chancelleriecontinued’étre
informée(sansprétendrentervenir dande coursdela plupart) dudéroulement’un grand nombre
de procéduressoit a soninitiative, soita celle des procureurgénéraux.

La notionde politique pénaleinconnue dwoded'instruction criminellecommedu codede
procédurepénale,estapparue avec les rappordgjuillet 1972 etjuin 1974 dela direction des
affairescriminelles etlacirculaire du22février 1973 signéeparPierre ArpaillangeCes documents
traduisentune prise deconscience (etargementl'invention) du principede I'opportunité des
poursuitesqui n'est ni une prérogativediscrétionnaireni un espacede fantaisieabandonné au
procureur,et fondentuneconceptiorradicalement nouvellde la fonction répressive.

La derniéreen date desirculaires généralede politique pénaleest celledu 21 octobre 1981,
signéepar Robert BadinterDepuisn’ont été prises,pour la matieérepénale,que descirculaires
limitées a certaincontentieux,ou relativesal’application desnouvelleslégislations.

Unepolitique pénale,ce sont :

- desprincipes généraud’'action (prévention, protection desctimes,choix des procédures
depoursuite, détentioprovisoire, alternativea 'incarcération,exécutiondespeinestc.);

- la définition de priorités pénalegex : lutte contrele racismeet lesdiscriminations, ldravail
clandestina corruptionetc.) ;

- des orientations procéduralpsur le traitementle mieuxappropriéJe caséchéantnon
judiciaire, de certaingontentieux, (délinquanagbaine toxicomanie etc...).

Les orientationsde politique pénalese heurtenta d’importantes résistancegarfois au
désintéréta l'inertie de certainsresponsables de parquessimanquedemoyensetde tempsa la
dégradatiorde 'image del'administrationcentraletrop lourdemenimobiliséepar le suivi desaffaires
individuelles, a’'absencede contréles,a l'isolementdesmagistratsdu siege.L’idée de politique
pénale,nationale ouégionale,si elle n’est pasgénéralementontestée, demeutmeidéeneuve.

Il 'enrésulte, mémsi on peutadmettreguel’'action répressivenedoit pas étreexercéede la
mémemaniére en Lozéreet dansles Hauts-de-Seineque la justice est un archipel et non un
continent,quechaquejuridiction s’isoledansla conduitede politiquespropres,sansque puissetre
assuréesi lacoordinationd’un ressortal’autre souda réservedesconférenceségionalesjui sont
le fait d'initiatives locales),ni méme unecontinuité au sein d’un ressortterritorial (un procureur
succédan&un autrepouvantmettreenoeuvreune politique différente). Sousréservede I'incidence
des relationsl'autorité personnelle]’atomisation de I'action publique peut s'étendrea la section
spécialiséal’'un parquet,ou mémeau substituten charged’un secteudel'action répressive.
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A quelleautoritérevientla charge dedéfinir lesorientationsationalegle politiquepénale?

On écarterales propositions deconfier la responsabilitéde la politique pénalea un
personnag@lacéhorsdu Gouvernementais membre duConseil desMinistres, ouindépendant
maisresponsabléevantle Présidentiela Républiqueou le Parlementc’est adire samajorité) ou
les deux, ouwbien super-magistrat la Iégitimité incertaine,toutespropositionstrop visiblement
marquées par deeminiscenceslela Prokuraturad’origine soviétiquejaquellen’est certes pasle
notreculture. On ne peutapercevoird'ailleursce qui pourraitbien s'entrouverréglé. Le remeda

lasituation actuelle’est pasdéplaceta suspiciorpubliqued’une paired’épaules uneautre.

L'application des principes constitutionnelsconduit généralementa constater que le
Gouvernementt le ministre de la Justice ontquelqueresponsabilitédansl’exécution deslois y
comprispénaleset, par conséquent, darla définition dela politique répressivalesinstitutionsde
I'Etat.

Mais enmémetemps,ce qui est parfois déniéau ministrece sontles moyengle contrdler
I'exécutiondes orientationgénéralegu’il définit. Ce serait certesne positiondetout confort que
d’avoir mission de concevoiane politique sansavoir cellede veiller a sa mise en oeuvremais
étrangére la vraie naturedelafonctionministérielle, laquellecumuleprérogativeset responsabilités.

A T'évidence,lesdirectivesdu ministrene peuventétreseulementin pointde vueautorisé,ou
I'affichage d’excellentesintentions, ou un catalogue devoeux pieux, ni méme de simples
recommandations.Si cela était, lescitoyensseraienttrompéspar l'illusion de la politique, etles
problémedien réelsqui seposentalinstitution répressivélessureffectifsdandes prisonspour n'en
citergu’un) ne seraient jamaiségléset, a direvrai, on netenteraitmémejamaisde lesrégler.

Exemple : le ministre de la justice fait savoir quela lutte contre le racismeet les
discriminationsest I'une de sespriorités. Serait-il admissiblequ’il se désintéressdu sort de ces
procédures dansn ressort donte chefdeparquetn’aurait pasa mémepréoccupation ?

Il estdoncnécessairgour le bien dela Justicede reconnaitreux orientationggénérales de
politique pénaleduministre,la naturede véritablesinstructionsdontil lui appartient des’assurerpar
les moyensadéquatsgu’elles sont convenablemenexécutéessousla réserve des adaptations
nécessaireauxréalitéslocales.End'autresermes,|l importederétablirla I€gitimité, tiréede l'intérét
général,qui fondele contréledel'action publique.

L'exerciceeffectif dececontrdleconduiraaresserrefe lien hiérarchiqueauseinde I'institution
du ministérepublic. En contrepartiede quoi, il conviendrade donneraux magistratsles parquetst
des parquetgénéraux deouvellesgarantiesstatutaires.Suiventdix propositions

1 - La premiére propositiowise & inscriredansle codede procédurepénaleles prérogativesiu
ministreen matiére d@olitique pénale.

Seraientintroduitsau Titre | du PremierLivre, un chapitre "des attributiondu ministredela
Justice" et deuxarticles,le premier prescrivantjue :

"le ministredela Justiceveille & I'applicationdela loi pénalesur toute’étendueduterritoire national.
A cettefin, il donne des instructions génératkepolitique pénaleet veille aleurexécution”.

Le deuxieme articlénumérerailes naturesl’instructionsparticulieres(on verraplusloin ce
qu'ellesdoivent étre)que le ministrepeutadresseaux magistratsdu ministérepublic pour assurer,
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par référence aux orientations générglesalablement définiesa cohérenceet la continuité de
I'action publique.

2 -1l estensuiteproposéde mettreen place,parvoie réglementaireyn Conseilnationalde politique
pénale présidépar le ministrede la Justice{propositionformuléedepuis1988par la direction des
affairescriminelles),de sorte que d’une partsoit privilégiée et renforcéd’intervention duministre
dela Justiceen matierede politique pénale.etque d'autrepart soit reconnueauministre, etatravers
lui a l'autorité judiciaire, la primauté sur lesnombreux départementsmninistérielsou corps
administratifsconcernés untitre ou unautrepar I'action repressive.

Au coursdecesderniéres annéefg multiplication du nombredesadministrationslotées de
pouvoirsréglementairestde corpsdecontrole,le développementles structuremterministérielles
spécialiséeda créationd’autoritésindépendantes disposaparfoisd’un pouvoir desanction,ont
compromislacohérence des actionépressives exercéasinom del'Etat.

La position institutionnellelu ministredela Justicequi doit étrele ministrede la loi pénale
(avecnotammentle droit de s'opposeraux projetsde pénalisation abusivparla loi ou le décret),s’en
trouverait renforcée.

Composélereprésentantdesadministrationsgdesélus,des organisatiorgrofessionnelles,
de la "société civile", ce Conseil, denatureconsultative,aurait mission d’éclairerle ministre et
d’'assurerla validité et la cohérence des actiongpressives conduitepar les départements
ministériels.Sestravaux seraient rendysublics.

3 - A aucunmomentet en aucune circonstance, lecureursle la Républiquene sontinvités a
rendre compte degpolitiques pénalesqu’ils observent, et moinencorede la maniéredont ils
exécutentesinstructionggénéralegu'ils recoivent.

Il est donc proposé, paroie decirculaire,ou mieux, par voieréglementairege leur faire
obligationd’établir, ala fin de chaque annéen rapportsurla conduite degolitiques pénalesdans
leur ressort.

Ce rapportannuel, qui se substitueraitaux échanges ponctuels avée Chancellerie,
permettrait auministre de la Justice de rendrecompte aupublic de l'action desinstitutions
répressivesll enrésulteraitun renforcement déimage de la Justice.

4 - 1| estencore proposé de désengagrrtantqu'il estpossible’administrationcentraledu suivi
desaffairesindividuelles :

- parla redéfinition de critéresrestrictifs designalementlesaffaires individuelleskn effet,
trop nombreusesmal respectéest souventinutiles, sont les circulaires successiveapn
expressémerdabrogéesgui prescriventauxparquetsderendrecomptea I'administrationcentralede
certaines catégorieBaffaires.Le poids del'histoire pésea cetégard, lourdement.

- Le traitementdu courrierdit parlementairdenréalité celui desélus),outre qu'il conduitles
juridictions a rendrecompted’un grandnombred’affairesindividuelles,entretientdansl’esprit du
publicl'idée faussequele ministrede la Justicepeutintervenirdansle coursdetoute procédurepour
donnerlessatisfactiongu'il lui plait de donner.
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Il conviendraitque, sauf cas particuliers, le soin de répondre aux courriers adressés au
ministre, notamment pardes Parlementairegt les élus locaux, surda conduite desaffaires
individuelles, soit renvoyéauxprocureurs généraux.

Cependantpn reconnaitrgu'il existeune limite & cet effort.ll estlégitime, etcelan’est pas
généralement contest@ue le ministre soit exactementet rapidementinformé de I'état et des
perspectives deaffairesimportantes.ll convient donc demaintenira la chargedes procureurs
générawun strict devoird’informationdu ministre.

Il conviendraitausside reconnaitre aministrede la Justice,peut-étrepar la loi, le droit
d'userdespouvoirsquelui conferele code deprocédurepénale a 'occasion d'affairesxceptionnelles
dont la portéeest telle que I'intérét de la Justiceesten jeu, ou lorsque soneéncause leprincipes
touchant auxgaranties dekbertésindividuelleset aux droits degpersonnespu lorsqudui parait
compromide respect des engagemeimternationauwsouscritpar la France ou enfin lorsqu'il lui
parait nécessaimde soumettre aine juridictionun pointdevue de droit.

Unetelle formulation exclutquele ministre puissesefonder sur des considératioligesala
qualitédes personnes.

5 - Le codede procédurepénalenereconnaitpasexpressémendau ministre, et paslavantageu
procureurgénéral,le droit d’ordonnerle classementsanssuite d’'une procédure.La doctrineen
conclutgénéralemenflesexceptionsont petnombreusesiémesi ellessont notablesjjuesi le code
ne lepermetpas,cestqu'il l'interdit.

Cettedoctrinesefonde surla lettre du codede procédurepénalecomme suun évangile,
alorsquele codeest,a cetégardmal concuet désuetet qu'il a étérédigéaune époqueou le pouvoir
d’appréciation empportunitéreconnuaujourd’huiau procureur déa Républiqueétait mal mesuré
et,sansdouteméme,n’avait pasétéenvisagé.Aussibien, cette doctrinanériterait-elleun réexamen
sereinementonduit.D’ailleurs, la lettre de I'article 36du code deprocédurepénalene prévoitpas
davantagejue le ministre puissalonnerinstructionde faireappelou formerpourvoi,alors quece
pouvoir ne parait jamaidui avoir été conteste.

Quoiqu'il ensoit de la lettre, auseinde l'institution du ministérepublic (peut-étrepar 'effet
despesanteuriérarchiquesje fragilitésstatutairesd’un certainconformisme).eta quelques rares
exceptiongres, il n'avaitjamais été contestgisqu’'a ces derniéreannéesguele ministre pouvait
ordonnete classemend’'uneprocédure, quitte & en assunteresponsabilitgubliqueet politique.
Au demeurantgxistentdesdifférencesentredonnerun ordre declassemend un procureurqui n'a
riendemandé, approuvesapropositiondene pas poursuivre, trancher enléférentessolutions
soumises &ahiérarchiepar un procureurcirconspect.

On nepeut sedissimuler lepoids de certaineaffairesde corruption,trafic d’'influence, recel
d’abusde bienssociaux,mettant ercause desiommegpolitiques.On saitla suspicionque l'opinion
publiqueattache, depuiguelquesannéesa l'interventiondu ministredansle coursde lajustice, et
la sanctiomui peuts’ensuivre.

Mais onreconnaitra que'est encoreun paradoxedereconnaitreauministre le droit de faire

engager depoursuites (etelui de les faire arréterpar des réquisitions écritedenon lieu ou de
relaxe),et delui refuserenmémetempscelui d’'ordonnerun classement.
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En effet, le degrézérode la politique pénaleest la poursuite systématiquga Iégalitédes
poursuites) Defait, le parquetestune machinea I'origine conguepour poursuivreet requérir. Sans
réflexion, il nepeutfaire quecela. Or, mettre en oeuvranepolitique pénalec’est introduirede la
réflexion dansl’action répressivelLa politique pénaleise autantades poursuitegrioritaires,qu'a
mettreen oeuvre des traitemerdgférenciés selohes contentieux. Promouvola médiation,par
exemple,c’est inviter a nepaspoursuivre.

L'idée communejuela poursuite traduitinfonctionnemeninormalde l'institution etque le
classemenest,apriori, le fruit d'uneentravea son fonctionnemengstradicalemenantinomique
decelle depolitique pénale Elle est archaiquet absolument fausse.

Hors mémela miseen oeuvrede directives depolitique pénale,il estdes circonstancesl
uneinstructiondene pas poursuivrg@eut étre prise Iégitimementet dansle seul soucide l'intérét
général Parexemple lorsquele ministre, sefondantsurla perspectived’'une modification dea loi,
donnal’ordre de ne plus poursuivre certainfaits d’avortementOulorsqu'il appela les procureurs a
suspendréeuractional'égardde certaines catégories d’étranggosit I'administrationavait entrepris
de régulariseta situation. Oulorsqu’il estapparunécessairale concourir a'apaisemeniau terme
d'un conflit collectif.

Il estdoncproposédereconnaitrejue 'ordre de classement pelitreaussinécessairet aussi
Iégitime quel’'ordre depoursuite.

6 - Cependantgn'état présenide I'opinion publique,il n'apparaitpasquele nécessaireontrble de
l'action publiquesoit de naturea justifiersuffisammentes instructions delassement.

En conséquencd, est aujourd’huinécessaird’ aménageune possibilité d’arbitragencas
dedésaccordur I'opportunitéd’une instructionparticuliére, qu’elle soit declassemeniu d’'une autre
nature. DifférentessolutionspeuventétreenvisagéesOn écarterdoutescellesqui prétendraient
confier cettemissiond’arbitragea une autorité nommée pate ministredelajustice, ou en Conseil
desministres,ou parle Présidentdela Républiqguepu par le Parlement.

Danscetteperspectivela légitimité du Conseilsupérieurde la magistratureprganecollégial
et largementissu de I'élection, seraitindiscutable Cette instance,alorspresidéepar le procureur
généralprésla Courde cassation, serastisiesoit par le procureur déa républiquequi refuserait
d’exécuterune instructionde poursuiteou de classemendiu procureurgénérabu du ministre, soit
par le procureugénéral poufa mémeraison, soit parle ministreou le procureurgénéralqui se
heurteraitaun refus d’exécutionLe magistratqui s'abstiendraitde recourir & I'arbitragesansdéférer
aux instructionsregues commettraitune fautedisciplinaire.

La décisiondu Conseilsupérieude la magistrature qui seraitprisedansun délaibref (les
délaisde procédureétant alorssuspendus)notivée, et pourraitétrerendue publiquestverséeau
dossiede la procédureaurait pour effet :

- soit, s'll apparaitque l'instructionabien été prisedans l'intérét général,par référenc@ des
directivesgénérales gbour assurer lewapplication,ou pour desconsidération®bjectivesétrangeres
a la qualitédespersonnegncaused'obliger le procureurde la République(ou le procureurgénéral)
a exécuterinstruction, saufpour cesmagistratsa engageteur responsabilité disciplinaire,

- soit de dispensecesmagistratslesobligations dela subordinatiorhiérarchiqueau regard
de I'exécutiondecetteinstruction, etde lesrenvoyera leursdevoirs.
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Enconséquencd, n'y auraitpaslieu que la loi prévoit que I'instruction du ministre,ou celle
du procureurgénéral,soittoujours versée au dossieela procédure Si 'instanced’arbitragen’est
pas saisie,aucunesuspicionne sauraits’attacheraux instructions dé'autorité hiérarchique. La
prescriptionintroduite par la loi du 24 ao(t1993a, du reste,le graveinconvénientde remettreen
guelquesortea la juridiction saisiel'arbitrage d'un désaccord interne Binstitution du ministére
public.

Et si un tel dispositifd'arbitrageétait mis enplace,il seraitreconnuauministre dela Justice
etauprocureurgenéral le pouvoir tantdefaire engager des poursuitgsie de classda procédure,
etcelui de faire présentdoutesréquisitions écritepour I'exercicede 'action publique.

7 - Le procureur dda République parmibien d’autresachesessentiellesest partieprincipale ou
partigjointe dans certaineiastances civilegt commercialedl exercd'action d’office pour la défense
del'ordre public (article423 du nouveau code dprocédurecivile), il est partiejointe lorsqu’il
intervient pour faire connaitreson avis sut'application de la loi dansune affaire (article 424du
mémecode).

En matiére de procédures collectivds,procureurde la Républiquedisposede moyens
importants : prendréinitiative de saisirlajuridiction commercialedesdifficultésd'une entreprise,
donnerun avis sura solutionéconomiquda mieuxadaptéele caséchéantelever appeétc.

Onremarquera@u’ ences matiéreaon pénalesles magistratsdu ministérepublic sont,par
I'effet desdispositions statutaires, soumis pleinemanéur autoritéhiérarchiquesousla réservedes
principesd’équilibredéja évoqués.

L’'appréciation degxigencesle l'ordre public esttoujoursdélicate, cellede sadimension
économiqueplusencore. Legnjeuxpeuventétre considérable®anscesconditions,le role dela
Chancellerieestessentielqui peutappelerl’attentiondu parquetsurune procédure, transmettrde
linformation, apporter dangertains casine assistance juridiqueu techniqueet doit toujours
pouvoir donner dednstructions.

Il est proposéderétablir lalégitimité du contréledu ministre surles activitésion pénalesiu
parquet.

8 - Il conviendraitdedire ou redirea quoi serventles procureurgénéraux, horteur fonctionde
ministérepublic prés leguridictions du deuxiemedegré. L'observationde la pratiqueconduita poser
brutalemente probléme.

Le code deprocédurepénaleindique que "le procureurgénéralest chargéde veiller a
I'application dela loi pénale dantoute I'étenduede la Cour d’appel” (article 35) et qu'il exercea
I'égard desmagistrats duninistérepublic desonressortles mémesprérogatives queellesreconnues
au ministredela Justice(article 37) auxquelles’ajoutentcependante droit derequérirdirectement
la forcepubliqueet quelqueswutres pouvoirhotammensurveillance dda policejudiciaire, droit
defaireappel).Le codene seréferequ’autraitement desffairesindividuelleset prévoitainsi que
le procureurdela Républiqueadressauprocureur généraln état mensueldesaffaires,prescription
[égaleévidemmenttombéeendésuétude.

En pratiquegt sousréservalebien réellessxceptions]es procureurgénéraux sorgouvent
réduitsa un réle formel,ou de surveillancdointainedel'activité desparquetsayantmémeparfois
quelquedlifficultésa se faireseulementendrecompte Peud’entreeux exercent unectioneffective
surles politiquespénalesonduitesparles procureurslela Républiquede leurressort.
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Il est proposéd’inscrire clairementdansle codede procédurepénalela mission quileur
revientde faire mettreen oeuvreles orientations degpolitique pénaleédictéegar le ministrede la
Justice dedéfinir les adaptationsgju’ellesrequiérentselonles particularitésdu ressortet lesmoyens
disponibles,d’en promouvoir,coordonneret contréler la miseenoeuvre.

Lesprocureurggénérawdoiventcontinuer, davantaggie le ministre,a suivre lecours des
affaireslesplusimportantesli n'y a paslieu d’envisagerdedifférencierles pouvoirsdu procureur
généralde ceuxdu ministre.lls disposeraientiesmémesprérogativesseraient soumiala méme
procédured’arbitrage.

9 - On auracomprisque consacrer I'indépendance de l'institutida ministére publicserait en
réalité I'affaiblir, désorganisela justice, compromettrd’égalité des personnegevantl’institution,
susciter denouvellesméfiances.Aujourd’hui le ministre est suspectgu’en sera-t-il demain ? Le
balancierdela considératioroscille amplementL’'une desvéritésdel'institution tient dansle principe
hiérarchique,quil ne suffit plus de prétendremaintenir,maisqu'il convientde rétablir tant il est
aujourd’huiaffaibli.

Enrevanchepour quecontinuentd’étre assuréfes grand€quilibresd’une institution qui n’est
pas une administratiorles garanties statutairesnt en matiere denominationsqu’en matiére
disciplinaire,dont bénéficientlesmembresdes parquetdoiventétrerenforcées.

En effet, enl'état dudésengagemerdel’autorité hiérarchiquadu nécessaireontrdle dd’action
publique Je soupcord’uneinterventionpartisanedansla conduite desffaires individuellesefonde
surla connivenceS'il n'est paspossiblede donneres instructions écritesun procureur,il est
encorepossible,pense-t-on, déui téléphoneret d’étre persuasifi le dit procureurdoit tout ala
Chancellerieou attend toutd’elle. On supposera ausgue des espérancgsuventconduireun
procureuraincliner tout seulversce qui estsupposésouhaitépar le ministre. D’ou I'idée, fatalement,
guedesnominationssans dangetoiventvenir compensela décompositiordu lien hiérarchique

Car, malgré les évolutions statutaires de cederniéres annéedgs postesdu parquet
demeurent ladispositionduministre dela Justiceou du Conseildesministres.

Soit en unifiant le Conseil supérieur déa magistrature soit en donnanta la formation du
parquetles mémesprérogativeju’a la formation du siegdqui devraientassureun meilleure
représentativitédu corpsjudiciaire), tous les magistrats se verraient conférer des garanties
équivalented_esmagistratdu parquetde la Cour de cassatioseraiennommeés sula proposition
du Conseillesautresnagistratslu parquety comprislesprocureurs générausgraiennommeés
sur son avisonforme.

La limitation dansle tempsdes fonctionglechefde parquetou deparquetgénéral parla
voie,parexemple,d’'un détachemende cing ans,seraitnon seulement ungarantiesupplémentaire
pour cesnagistratsfavorisantleur espritd’indépendancest unfacteurde clarification de lagestion
ducorps.

En matiéredediscipline desmagistratgdu parquet)e Conseil,souda présidencelu procureur
général preta Cour de cassatiorseraitinstancedécisionnelle.

Un procésquelleque soit sanature gst toujoursun conflit d’ou 'une des partieshiensouvent,

sort avede sentiment’étre vaincue Celle-ci, parfois,impute au magistratla responsabilitée sa
déconfiture.ll ne convientpasde permettreauxjusticiablesde mettreen causedirectementia
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responsabilitéles magistratsMaisla fauteestpossible. Le dispositifactuel 'Etat indemnisant le
préjudiceet pouvantexercet’action récursoire doit étremaintenu.

Enrevanchele pouvoir derégulationdu Conseilsupérieurdela magistraturea I'égardtant
desmagistrats du parqueue du siége,doit étre renforcépar le droit de sesaisird’office en matiére
disciplinaireet de prendrd’initiative de toutemesureconservatoire.

10 -En mémetempgyue seraitrétabliela légitimité du contrble exercé sur s@ttion,il conviendrait
quel’institution du ministérepublic dansle ressortterritorial soit renforcée.

Quarante-et-un départements de métropotBaettre-mersontle cadred’un seultribunal de
grandeinstanceDansles autreslépartements, coexistet¢ux asepttribunaux.Face au préfet, au
présidentdu conseilgénéral, auxreprésentandesautresadministrationsle I'Etat, toutes constituées
dans lecadredépartementabu régional,et dandes nombreusefstancesouils setrouventconviés
(prévention]utte contrele travail clandestinfoxicomanie,sécurité routieretc. ), les représentants
de l'autoritéjudiciaire, trop souvent, ne peuventni s'exprimer d'une seulevoix, ni engager
linstitution. Ainsi, dansle départementiu Nord, le préfeta pour interlocuteurseptprocureurs de
la Républiqueet,si 'on prendencomptda dyarchie,quatorze représentarts I'autoritéjudiciaires.
Le cadre infra-départementedt un cadre d'évidenceinadaptéa la mise enoeuvred’'une véritable
politique pénale.Linstitution nepeut ques’entrouver gravemenaffaiblie.

La concertatioraujourd’huiengagésurla cartgudiciaire, danslamesure odl estprétendu
quetouteréformedevraitétrefondéesurun consensugprofessions, élus locaur)kest pasde nature
adonnerguelque espoisérieux.

Le projetdedépartementalisation d&justice, initié en 1991 maisqui s'estévanouientreles
mainsd’'un comitéd’experts,etqui n'était pasune réformede lacartejudiciaire (touslesPalaisde
justice resteraienthabités...), ne visaitqu'a renforcerl'autorité judiciaire dansle cadredu
département et a permett@max chefs deparquetsl’exercerleur pleineautorité,en particulierla
direction effective de la police judiciaire (qui ne peut s’entendraeulementde la direction des
enquétesmaisdoit s'attacher aussaux doctrinesd’emploi ).Il s'agissait d’'ungerspectiveréaliste
dontil y auraitlieu de s’inspirer.

Il semblebien, enrevancheque, sanse dissimuleresdifficultés d’'une pareilleentreprise,
la question déa cartejudiciaire doive étreposéepourles Courgd’appeldont lesressorts sondla
fois archaiques egénéralement exigude cefait, lesjuridictions du deuxiémedegré assurent
insuffisammentleur rdle de régulation. En outre l'autorité des procureurs généraux, comogdie
des procureursfra-départementaux, peides’exercer. Ainsile préfetde larégion Rhéne-Alpes,
parexemple,a-t-il pour interlocuteurguatre procureurgénérauxL'’installation des Coursl’appel
dans desessortplus vastesst davantage cohérengst certainementne priorité.

2-LA PRESOMPTION D’'INNOCENCE

Jamais, nullpart,dansaucun systéemee droit, on a assuré [gein respectdela présomption
d’innocence.Or, il n'est pasdemanddle dire pourquole probléemeseraitinsoluble maiscomment
il pourrait étrerésolu.On ne peuts’y astreindregu’avecde I'embarraset del’humilité, en supposant
n'avoir pas complétemerort mais sansétre certaind’avoir absolumentaison.
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1 - La présomptiom’innocence bénéficide la plushaute protection dans hiérarchiedesnormes,
tantendroit internationalqu’en droit interne. Elle estpourtantdifficile a entendrecontraireausens
communcommea cequel'institution répressivelonnea voir. Le senscommundit gu’unepersonne
n'estpaspoursuiviedevantun tribunalrépressiparcequ’onla présume innocent€ommentcroire
gu’un ministreestprésumé innocerlbrsque,aussitdtmis enexamenjl doit quitter ses fonctions ?
L'institution donne a voir des hommesentravés,qui tentent de dissimuler leur visage aux
photographegqui sortentd’'une geblepour comparaitrelevantleurguges. Commentroire qu’un
hommeentravéest présuménnocent ?

La présomptiord'innocenceest nécessairemergn contradiction textuelle avde code de
procédure pénaleEn enquétepréliminaire unemesure degarde avue ne peut étre prise, ou
prolongéeen matiérale fragranceques'il existecontrela personne "desdicesfaisant présumer"
gu’'elle a commisou tentéde commettreune infraction (articles63 et 77 ducodede procédure
pénale).Le juge d'instructiona "le pouvoir de mettreenexamentoute personne dencontrede
laquelleil existedesindiceslaissantprésumemqu’elle a participé" auxfaits dont il est saisi(article 80-
1dumémecode).Lepersonneta I'encontredesquelles existe desndicesgraveset concordants
d'avoir participéauxfaits" ne peuventétre entenduesommetémoins(article 105du mémecode).

La présomptiond’innocencequi ne sevérifie jamais d'évidenceenpratique,est doncune
fiction conceptuelle.Oulatraductionde l'impuissancedu droit contrele fait.

A quelleprésomptiord’innocencepeuventprétendrdes'assassinprésumeés'(sursix colonnes
dansle Mondedu 25 février 1997 )de Dannes?

2 - C'est pourtant,enméme tempganta I'égardde I'opinion publiqguequede l'institution répressive,
la seulegarantieque soit préservéses droitset ladignité d’'une personnemise encausedansun
procésénal, etune défensecontrela sauvagerigui menacdoutes legnstitutionsetdont il arrive
gu’elle setraduiseaujourd’huipar lesformesmodernesiu lynchage (dont on peut mouricela est
arrive).

La présomptiord’'innocenceveutaussidire qu'il eststatistiquementvérifié, et dans des
proportions non négligeablesqu’étrepoursuivi ne veupasnécessairemertire étre coupable.

3 - Lerespect déa présomptiord’innocence esau centrel’un noeudde problémegui lui donne
touteslesapparenceune questionéternellemenposéeet toujoursinsoluble. Il impliquele public,

lesresponsabledela communication|jesmembresde I'institution répressive magistratst policiers,

les défenseurs.ll touche autana la déontologiede la presse, da formation civique, qu’aux

dispositifsprocédurauet aux garantieseellesqu'ils offrent.

La présomptiord’innocenceest souventopposée la liberté de communicatiomqui bénéficie
d'une égaleprotectiondansla hiérarchiedesnormes. Etsi on confond présomptiond’innocencest
réputation Ja conciliationdesdeux principesapparaitimpossiblepuisquela seule évocationméme
entermegrudentsd’une miseen examerpeut étreune atteinte gravei la réputationd’une personne
maison noteraque, selonla loi constitutionnellepn peutabuserde la liberté de communicatioret
devoir en répondre,tandisque nul ne sauraitabuserde la présomptiond’'innocence quiui est
reconnue.

Certainesdonnées sonpropresa la presseecrite et audiovisuelle :la question d'un

vocabulaireparfoismal maitrisé,les raccourcisles simplifications e défautde suivi (il serarendu
comptede la mise en examenmaisnon du non-lieu, de 'audiencemais non dujugement ), les
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impératifs du journalisme dit d'investigation, la concurrence entre entreprises depresse,
particulierementigué dansin contexte de crise.

Enfin, la présomptiord’innocencene peut avoirle méme sensi la mémeportée,selonque
la personneui enbénéficiereconnaitsonforfait ou s'affirme innocente.

4 - Sur ce, orpeut comprendregue lesréformateurs repassent souvent sumt@snessillons, en
considérangénéralement quia présomptiord’innocencen’est menacéauepar lesmembresle la

presse, dumoins lesmoyenganis a leur disposition,qu’elle est étroitementiée a la problématique
lancinantedu secretde I'instruction, alors quecelle-ci n'est qu’'unemoitié du problémeet queles
rédacteurs déa Déclaration des droits dehomme n'ont congula présomptiond’innocenceque
commeune protectionde la personneontre ledraitements barbares gpeutinfliger I'institution

répressivécellede leur tempshienentendu).

Certainepropositionsont souvenfaitesqui paraissentievoir étre écartéesOn en évoquera
trois :la proclamatiordu principedela présomptiord’innocenceparle code de procédurpénale,
l'introduction endroit frangaisd’'une procédure de "contempt of courtg, refontedu droit de la
presse

4-1 - La présomptiord’innocencen’étantpasinscrite danse codede procédurgpénale,on
souhaitesouvent, commeela aété proposén premierlieu parla Commissiorjustice pénaleet
droitsde’hommeen 1990/y introduire. |l estdouteux quecelasoit sansnconvénienta commencer
par celui de fairecroire quele problémes’en trouveraitréglétant soit peu.

Surtout, ausensnormatif, la présomptiond’innocence,une fois poséedansle codede
procédurepénale,seraita lafois un droit dela personneundispositif procédural,un systemede
preuve.Elle pourrait fondertoutes sorted’exceptionssoumises pala défense, etréerun risque
considérablel’insécuritéjuridique.

4-2 -l estparfois proposé'introduire enFrancele "contempt of court'jue connaissentes
systemedde droit anglo-saxongd’ailleurs d’emploi difficile et fort contesté. Omappelleraquele
Royaume-Unia étécondamnéar la Cour européenndes droitgde ’homme (affaire Sunday Times)
qui a considéré qud'ingérence de I'Etat constituéepar le contempt ofcourt desjuridictions
britanniquesdansle procesde lathalidomide -qui avait contraintle SundayTimesa garderle secret -

nerépondaitpasaun besoinsocialassezmpérieuxpour primerl'intérét du public aconnaitrd’affaire
parvoiede presse.

Le "contempt ofourt" vise agarantirla sérénitéet I'impartialité de la Justice Elles le sont
généralemenaujourd’huien Francecar certaines fautessmmise®nt porté leurs fruits.

Dautantque nousdisposonglepuidongtempsl’une versionfrangaisedu "contemptof court”
(il est vrai unpeu rétréci) article 434-16 du codeénalsanctionnegneffet, la publication,avant
la décisionjuridictionnelle définitive, de commentairesendanta exercer depressionsn vue
d'influencerlestémoinsoula décisiondeguridictions d'instructionou de jugement.L'article 434-25
punit le fait de jeterpubliquemente discréditsurun acteou unedécisionjuridictionnelle dans des
conditionsde nature a porter atteintel@autorité delajustice ou a sonndépendance.

4-3 - Laloi surla presse esun moyen important de protectionde la présomption
d’innocencemémesi sonobjetestautre :la protectiondela réputation ddapersonne.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



Mais il est peua espérer, &et égard,d’une réforme générale ddroit de la presselequel
réaliseun équilibredélicatet fragile, et enfin decompteplutdt satisfaisantentreun droit defond
défavorablauprévenu (difficultéde rapportera preuvede la vérité, présomptiorde mauvaiséoi)
et un droit procéduradéfavorablea la partie poursuivante (prescription abrégémpossibilitéde
requalifieretc. ) Lespieéges dela procédurene sont d'ailleurs pasinsurmontablegvecun peu
d’expérienceet d'attention.

Enoutre,la loi du 4 janvier 1993atiré, pourledroit dela pressegertaines conséquenadis
principedela présomptiond’innocence. Ainsi, le délai pendantiequelle droit de réponse (articl&3
delaloi surla presseetarticle6 delaloi du 29juillet 1982 surla communicatioraudio-visuellepeut
étre exercést prorogé a comptedu jour ou la personnenomméea I'occasionde I'exercice de
poursuitepénaleest mise horsde cause.En méme tempsla sanction duefusd’insérerla réponse
a été aggravée.

Ainsi encore,un nouvelarticle 65-2de la loi surla presseprévoit quela personneyui fait
I'objet d'uneallégation diffamatoireserapportantaun fait susceptiblede revétir une qualification
pénaleet qui n'a pasagi dande délai delaprescriptionde pressepeutencore engagarme actionen
diffamationdanaun délai de troismoisa compterdela décisiorjudiciaire définitive la mettanthors
de cause.

En revanche, troigjuestionsméritent un examenparticulier etde retenir I'attention des
réformateurs te secretde l'instruction, les modes de réparatiode I'atteinte & la présomption
d'innocence Jesgrandséquilibresdela procédurepénale.

5 - Le prétendu secret dénstruction est 'une desmaladieschroniquesde la procédurepénale
frangaise Aucun problémede notreJusticen’a fait I'objet d’'une aussilongueet intenseréflexion
(depuida commissionTouffait en 1971,se sont succédéd’autrescommissionsyapports tables
rondes, projetgt propositions ddois, travauxparlementaires).A ce point qu'aujourd’hui,il est
temps soit de tranchersoit de reconnaitrde problemecommeinsoluble.

5-1 -Le secretdel'enquéteet del'instruction estprevu par unensembledetextesdisparates,
édictantdesinterdictionssoit dedivulgationsoit de publication,dont seulsquelquesuns poursuivent
un objectifclair de protectiorde la personne(article 14 del'ordonnancedu 2 février 1945relative
al'enfancedélinquanteloi du 2 juillet 1931interdisantla publicationavantdécision judiciairede
touteinformationrelative aune constitutiorde partiecivile ayantengagé’action publique). D'autres
dispositiongaraissentépondre aine préoccupatiordedécence (articl@8 alinéaderet 3 de la loi
surla presse).

L'article 11 du code de procédurpénalepose,commeon sait, le principe du secret de
I'enquéte etde l'instruction en I'assortissande trois restrictions tescas oula loi en disposerait
autrement pne réserveelative aux droits dda défense enfin, seulessontsoumisesusecretles
personnegui concourentl’enquéte. Lesprocédureslevantlesjuridictions dejugementne sont pas
soumises au secret.

Certaines de cedispositionssontgénéralementespectéesen particulierl'interdiction de la
publicationdetout texteou illustrationconcernantiidentité ou la personnalitél’'un mineur poursuivi
(dont le processe tiendra ahuis-clos), d’autresont quotidiennement bafouées;une maniere
systématiquetquasiment institutionnalisé@n le déploreévidemment.
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Mais qu’est-cequi troublele plus dansla situationactuelle juela pressaendecompte des
procéduregidiciairesencours,ou qu'uneprescription ddaloi soit si constamment ebuvertement
bafouée ? Cal existe encoreendroit positif et endoctrine,une ambiguité&ur laraisond'étredu
secrete l'instruction, ambiguitéqu’il conviendraitdelever.

5-2 - A l'origine, le secretne visait qu'a renforcerl’efficacité del’'enquéte. A cetitre, il était
étroitementié au caractérénquisitoirede la procédure préparatoire @&st que depuisin siecle
quelon considergu'il vise aussiprotégeta réputation déa personnemiseen cause.L’article C 21
du codedeprocédure pénaleirculairedu 27 novembre 1959ndiquait que'le secret dd’enquéte
et delinstruction a plus particulierementpour objet d’éviter que des soupgonsiennent peser
publiqguement suun innocent,auquel seraitinsi causéun préjudiceinjustifié et le plus souvent
irréparable".L’article C 24 invitait, déja,lesmagistrats daire preuvede "discernementtansla mise
en oeuvralu secreal'égard de la presse gt permettaitau procureudela République dgublier un
communiquécrit sur lesfaits ayantmotivé la poursuite.

L’idée dusecret commenoyenindispensable I'efficacité de I'enquétedemeurecependant
présentgsereporteraux réactionsa la réformedel'inculpation dejanvier 1993 eta la perspective
delaprésencalel’avocat pendanta garde avue, a quelquesextestel le rapportdeMme Rassat).
Posée comme générategst uneidéefausse. Cen'est quedansun nombretreslimité d’affaireset
dans descirconstancegarticulieres,que I'enquéteou l'instructiontirent parti du secret. Encore,
I'intérét du secrene s’attache-t-ifu'a certainsaspects demvestigationen cours.

Surtout, quda prescription généralée I'article 11 disparaissene signifierait pasque les
enquéteursauraientle loisir d’'informer librementla presse. Lesecret professionnel auqusbnt
astreintsmagistratsfonctionnaires militaires et avocats,et dontla violation estsanctionné@ar
l'article 226-13 du codepénal, seraiten droit suffisant pour assurerla discrétion qui sied
naturellementuxinvestigations.

Mais on ajouteparfois aussimélantétroitement procéduret psychologieque lesecret
protegela sérénité des enquétedesquels aimeraientop paradedevantlescamérasde plusle
feraientmal, ou risqueraient desouffrir de la pression dd’opinion publique.On répondragu’ils
apprennend parler aux cameérast quesi la sérénité déenquéteestunevraiequestion,le secret
ne paraitpas étrda réponse appropriée.

Il convientdonc de reconnaitrguela seulgustification qui subsiste dwsecretestd’assurer
la présomptiond’innocence. Peut-iy parvenir ?L’évidence desfaits conduit a répondrepar la
négative.Onajouteraque, déslors quele secretne s’attach@asa I'existencede la poursuiteet aux
faits de procédure, commentaires supputationslemeurantibres, le secretpeutavoir pour effet de
compromettreun peu davantagka réputationde la personne.

5-3 - Souventapresavoir démontréuela situationactuelleestintolérable Jes réformateurs
proposent..le statuquo, c’estadire le maintiendu secretsouda réservegénéralementgdansune
solide tradition francaise,de I'aggravationde quelquessanctions encourues de la création
d'infractionsnouvelles('atteintepar qui que cesoit ausecret) croyantou feignantde croirepouvoir
ainsifermerlessources!’information ditesprochesdel'enquéte.

Onreconnaitrd'irréalisme de toute propositionvisanta renforcerle secretet les sanctionsle
saviolation.
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Le secretnepeuts’attacherqu’adesprocéduredréves,pasa uneinstructionqui dérouleson
courssurplusieursmois, voireplusieursannées.Et on introduiraici uneobservationéaliste:qu’un
quidamsoit poursuivipeutn’étre pasuneinformation, mais qu'un ministre le soit,ou le responsable
d'une grandeentrepriseestuneinformationquele principedela liberté de communicationgaranti
dansla hiérarchiedes normes avec autaté force quda présomptiond’innocencedoit permettre
dediffuser sangetard excessif.

La Coureuropéennéesdroitsde’homme (arrét Sunday Times d26 avril 1979), prenant
pour point de dépaite principede la liberté d’expressionjequel comporte des devoirst des
responsabilitéet peut étre réglementéestimeque I'autorité et 'impartialité del’autorité judiciaire
sont certes dedbutslégitimes,d’ailleurs prévus d'article 10 paragraph@ dela Convention,mais
insuffisantspouradmettreune ingérencelel'Etat sicelle-cin’est pascommandée paun besoinsocial
impérieux.

La France del997 n'est pascelle de1959. Nous avongous besoin d’informations,de
communicatiorlibre. L’exigencecitoyennede transparencetde contrbles’estdéveloppée apoint
quece qui sejoue autourdu secretdel'instruction, n'est plus aujourd’huila présomptiond’innocence
ou l'efficacité de I'enquéte, mais la capacitéd’un contréle populaire surle fonctionnementde
l'institution répressive. Camensera-t-on, enquéte secrpeaitvouloir dire classemertlandestin
ou non-lieudiscret. Par conséquente secretle 'enquéten’est plus unprincipeadmissibleaux yeux
du citoyen,si du moinsil doit étrerespecté.

C'est unedonnéedefait devantlaquelleil serait stupidele s'aveugler Cetteréalitéacquise,
il faut la prendreencompte,quandbien mémeon la regretterait. C'est dévaluerla loi quede lui
assigneun objetirréalisteetimpossible.Le secretestpeutétreune bonneidéeou la moins mauvaise
de cellesqui sontanotredisposition. Mais laloi n'est pasl’expressiond’une idée, aussiparfaite soit-
elle, la loi est unenorme.Unenorme "irrespectable’comprometparcontagionle travail normatif
On peutdésapprouvele concubinageu motif que le mariageest uneidéebien supérieuremais
personnen’imaginerale prohiber.par la loi. La préoccupationdes moeursest légitime en
jurisprudencecommeen|égislation.Les rédacteurslu codecivil s’en faisaientunevertu.

En conséquencepn formulerales propositiongjui suivent.

5-4 - Parl'abrogation dd'article 1l du codede procéduregpénale,la prescription générale,
permanentet absoluedu secret dd’enquéteet de l'instruction seraitsupprimée

Cependantles personnegui "concourent"al’enquéteet les avocatslemeureraiensoumises
ausecretprofessionnelsouda menacedespeinesprévuesparla loi pénaleet le droit
disciplinaire

5-5 - Enrevancheje procureurdela Républiqueou lejuge d’instructionpourraient,pendant
untempstreslimité et pour desraisonsmpérieuseéesaux nécessitéslel’enquéte.de la protection
despersonnes (garanta sécuritéd’'un témoin, parexemple,ou la présomptiond’innocenced’une
personnéncidemmentmise en cause)prononcet’embargosurtouteinformation serapportanta une
procédure Une interdictionde publicatiorlimitée et temporairepeut étreplus aisémentrespectée
gu’uneinterdictiongénéralest permanente.

Ladécisiond’embargoserait notifiéeal’organede pressequi prétendpublierl'information.

Savalidité seraitlimitée dansle temps.La violation del'embargoseraitsanctionnée commregteinte
a l'autoritéde lajustice.
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Il ne serapasaiséde définir le dispositif |égal les garantiegle la pressegt moinsncorede
le mettreenpratiquell y faudradujugement. Néanmoinsettesolutionest peut-étreun compromis
utile etacceptable.

Il estpermis depenserquela Cour européenne deloitsde I'homme, si elle condamne
I'ingérencepour protégerle secretdesactivitésd'une autoritépublique,'admettraiten revanchesi,
limitée dansle temps,cetteingérencese fonde suruneatteinteala présomptiond’innocenceou toute
autreviolation d’'une dispositionde 'article 6 dela Convention.

5-6 - Le procureurdela République, lejuge d'instruction, ainsique lesavocats departies
(souda réservede ne pasenfreindre unalécisiond’embargo), se verraienteconnaitrepar lecode
la possibilitéde s’adressea la pressepour toute communicatiorgu’ils jugeraientutile.

5-7 - Lesaudiencesle la Chambred'accusatiorseraient erprincipe publiques(la loi du 6
juillet 1989n’a prévu la publicité qu'a titre exceptionnel etseulemenen matiére dedétention
provisoire - article199du codede procédurepénale). La loi devraitprévoirdeux exceptions, en
premierlieu pour les procédurequi ne peuventétre jugeesu’a huis-clos.

En deuxiemdieu, il seraitpossiblede déroger aprincipede la publicité, par décisiordela
juridiction, d’office ou surdemandedu ministére publicou de I'une desparties,personnemise en
examenou partie civile (la demandale ceslernieres devarétre dedroit satisfaitepour garantirle
bondéroulementde l'information, les intéréts des partiesi d'un tiers, et, commé sedoit, I'ordre
public et lesbonnes moeurs.

5-8 - Lesconstitutionsde partie civile engageant’action publique posentun probleme
spécifique.Elles sont la mise en oeuvred'un droit essentielque reconnaitnotre procédureaux
victimesd'infraction.

Elles peuventétre parfaitementégitimesetbienfondéesmais aussi puremenvindicatives
ou constitued’indignesmanoeuvrewvisant a paralyserdes procéduresiviles, commerciales ou
sociales.Elles peuventdonnerlieu ade pseudo-procédurggnales, al'occasiondesquellesil sera
possible de ruiner une réputationune situation, une entreprise (certaines jurisprudencgs
encouragengommecellerelative auvol par photocopiesouventeprochépar 'employeurausalarié
enréplique auneactionprud’homale).

Différentes dispositionde droit, quela loi du 4 janvier 1993a complétées, permettemnie
sanctionnerles abusMalgré une évolution qui semblese produire, ces textessont encorepeu
employésetne paraissenpas avoiun réeleffet dissuasif

Mais l'interdiction poséeparlaloi du 2juillet 1931de publiertouteinformationrelative a
une constitutionde partie civile ayantengagé’action publiqueparaitaussi irréaliste quie secretde
l'article 11 du code dgprocédurepénale.ll conviendraitdoncde I'abrogertout enprivilégiant la
sanction etla réparationdesabus.

6 - S'll esttrésdifficile de prévenirlesatteintepubliques da présomptiond’innocenceil estplus aisé
de lesréparer (sdu moinsle fait estréparable.

6-1 -La loi du 4janvier 1993Ja premieérecomportaitun importantdispositifvisant a mieux
garantirla présomptiord’innocence.
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Lenouvel article9-1 du codecivil prévoyait, selories termesielaloi du 4 janvier 1993,que
toutepersonnémise encause"dansune procédurepeutfaire cessepar référé les atteintegortées
a sa présomptiord’innocence.Cette action se prescritaprés troigmois a compterde |'acte de
publicité (article65-1 de la loi surla presse).

La portéedece textea été,sansréellgjustification et malgrél'opposition du Sénat restreinte
parlaloi du24aolt 1993 Leébénéfice deette dispositiom’est plusréservéqu’aux personnesjui
setrouventjuridiquementmises ercauseg'est a dire placéesngarde avue, miseen examenpu
qui font l'objet d’'un actede poursuitenominatif ou d’une plainte avec constitutiore partie civile.

Or, la pratiqueetle bon sensconduisent pensemqu’unepersonne seulementiseen cause
(quifait 'objet d'investigations)doit bénéficierd’uneprotection aumoins égaleéicelle de la personne

qui a fait I'objet de mesures coercitivesu qui estformellementpoursuivie.

Il conviendraitdoncde rétablirI'article 9-1 du codecivil danssarédactionissuedela loi du
4janvier 1993.

6-2 - Les articlesl77-1et 212-1du code de procédurpénale crééspar laloi du 4janvier
1993 prévoientl'insertion d'un communiqué&ncas denon-lieuordonnépar lejuge d'instructionou
la Chambred’accusation.

La loi de 1993 en faisait pour la juridiction d’instruction une obligation dés lors quda
personnenise enexamenret bénéficiant dunon-lieu enfaisait la demande.La loi du 24 ao(t 1993
enfait une simplefaculté laisséea I'appréciationde lajuridiction. Cetterestrictionapportée au droit
d’'une personnederéparerl’atteinte portéea saprésomptiond’innocence gst sangustification (sauf
I'idée, bien entendu irrecevable, queertaines décisiorde non-lieypeuventn’avoir étéconsenties
qu'au bénéficedu doute).ll conviendraitderétablirles articles cités dans letgdaction issue da
loi du4janvier 1993.

II'y auraitlieu de prévoiraussiquetoutejuridiction dejugement,lorsqu’elleprononceune
relaxeou un acquittement personnépit ordonner, dademande déa personnenise horsde cause
et alachargede la partiecivile si celle-ci aengagé'action publique,ladiffusion d'un communiqué
Le caractérepar hypothésepublic, dujugementavait conduit & considérerinutile une telle
réparationLa pratiqueenseignegue legugements sont rendysubliguementertesmais parfois
sangcho.

6-3 -L'image, aussibienquele commentairepeut porteruneatteinte grave & présomption
d’innocence.

L’article 803 du codede procédurepénale,issude la loi du 4janvier 1993, adopté sum
amendemenparlementairalont 'auteur sefondait surlesimages diffuséeg’un hommequi venait
de parcourirs 00Kilomeétrespour seconstituerprisonnieret fut menottéaussitét que descendile
I'avion, prescritquenul nepeut étresoumisauport des menottesu des entravesil n'est dangereux
pour lui mémeou pour autrui, ous'il n'est susceptiblele vouloir prendrela fuite. Cetexte, qui
renvoit enfait & I'appréciationdes escortes, demeuireappliqué.Ill n'a mémerien changéaux
pratiguesde menottagelande dos. Il conviendraitd'inviter police et gendarmeri@ationalesa mettre
enoeuvre ces prescriptions ¢keloi.

Parailleurs,le commentaire pasirculairede ce nouvel article 803,ajoutait :"il convient(...)

de prendre les mesuresiles pour empécheigue,danstoutela mesuredu possible, ungersonne
escortéeet entravéene fassepasl'objet de la part de la presse,de photographies od’un
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enregistrement cinématographigoe audiovisuel".Cetteinvitation estaussirestédettre morte Si
bien qu'l y a sansdoutelieu d'interdirepar la loi la diffusion de I'image d’'une personne entravée,
propositiond’ailleursformulée parla Missiond’information du Sénat.

7 - Mais le respectdela présomptiord’'innocence nepeutse confondre avean seul problémede
communicationLe respect déa présomptiond’innocence estnséparabléle la "qualité duproces”
au sens ou’entendait laCommissionJustice pénalet droits de ’'homme. C'est 'ensembledes
procédurepréalablesujugement etlejugement,qui doivent garantile respect déa présomption
d’innocence.

Uneréformed’ensemblale la procédurepénale, s’attachamion seulemenaux procédures
maisaussiaux institutionsgst certainemeninéluctable. Elle seulepermettraa notre paysde se
mettreenpleine conformité avec ses engagemeinternationaux.

Sanss’attachenéritablemenaux questionglesinstitutions répressivest desresponsabilités
dansla procédure préparatoire quoces,qui ont été mieuxtraitéesailleursqu’ellesne pourraient
I'étreici, on sebornera,enquelquesortepour mémoire,aindiquerles quatredomainegui paraissent
devoir parpriorité appelef’attention et qui serattachentdirectemenbu indirectement.au respect
dela présomptiord’innocence.

7-1 - Aucun des droitsde la défensene peutétre exercé aooursdel'enquétepréliminaire
ou de flagrancequi plus, de neuffois surdix, estla seule procédurgqui précedeinjugement.

L'avocatn'a étéadmisa posemu’un seulpieddans les locaux de gar@evue,et pour assurer
nonune missionde défensemaisseulementine missiongénérale deonseil.

La loi du4djanvier 1993prévoyait,saufenmatierede terrorismeet detrafic de stupéfiantsla
présencedel'avocatdésle débutdela gardea vue,dispositionqui devaitentrer erapplicationle ler
janvier 1994.A titre transitoiredu lermars1993au lefjanvier 1994l était prévuque I'avocatne
pourrait intervenirqu'a compterde la vingtiemeheurede garde avue. Cerégimetransitoire a été
globalementpérenniséarla loi du 24 février 19930nvoudraitcependant continuely voir une
situation provisoiregui dure.

Carl'évolution estinéluctablequi conduira grévoir I'assistanced’un conseilau coursdetout
interrogatoire depolice en enquéte de fragranceu préliminaire, des lorsque la personneest
suspectéd’avoir commisou tentéde commettreuneinfraction, qu'ellesoit ou nonplacéeengarde
a vue Le dispositifne devrapascependanprovoquera paralysiedes enquétes olinsécurité
juridique des procédures.

7-2 - La mise en examende la personneest une phase essentiellede la procédure
d'instruction.Laloi du 4 janvier 1993,avecla préoccupation expresse denforcera présomption
d'innocenceaentenduéformerlinculpation, passeulemenpour la chargesémantiquéu mot, mais
surtoutpour ce qu'impliquaitla procédure.

La naturede pré-jugementle 'inculpation, encontradictionabsolueavecla présomption
d’innocenceavait suscitédifférentespropositions.enparticuliercelle d'un droit derecours contre
cettedécisiondelajuridiction d'instruction.Celane pouvaitaboutir. entreautresinconvénientsgu’'a
"solenniser"l'inculpation, renforcerson caractére degement surlescharges, et aggraviatteinte
portéeala présomption d'innocencd. convenaitau contraire deébanaliser"autantqu’il est possible
le mécanismele la miseen cause.
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L'inculpationliait dansle mémeactetrois faits de procédurepar naturedifférents l'avisala
personneque I'action publique est engagéecontreelle, I'exercice des droitsde la défense eta
notification descharges.Ce dispositif procéduralpouvait entrainer d’importantedifficultés :
inculpationgardives(méconnaissance demits dela défense), oprématuréegtteinteinjustifiée
a la réputation dela personne)Le projet du Gouvernementisait donc aredéfinir 'esprit et la
progressivitédu processusgui conduit unepersonnamiseen cause soita sa misehors decausesoit
asacomparutiondevantia formation dejugement,et adissocief’exercicedes droitglela défense
dela notificationdes chargeparlejuge.

Dés Il'ouverture d’une information contre une personne dénommeée, ou lorsgeejuge
d’instruction a constaté’existenced'indices graves et concordants contuge personnecelle-ci
exerceaussitotouslesdroitsreconnusi la défensgmise en examen)La naotification ultérieureou
concomitanteleschargegmise ercausene modifie pada situationde cette personneaisprépare
les conditionsde sonrenvoidevantlajuridiction dejugement.

Le projetdu Gouvernemengst sorti passablement éreintéela discussion parlementaiet
si la loi du 4 janvier 1993réalisecertainsprogres,elle ne satisfait nullemené I'ambition qui était
alorscelledu GouvernementLaloi du 24ao(testvenue erabroger les derniérésces etla mise
en examens'estsubstituée I'inculpation par pure etsimple synonymie. Laéformede la miseen
caused’une personnear lejuge d'instructionreste faire.

7-3 - Ladétentionprovisoireest I'atteintda plusflagranteala présomptiond’innocence.Sans
en méconnaitréa nécessitémais pour en combattre leexcés,deslois nombreusesont venues
depuisvingt ansrestreindrees prérogativesdu juge d'instruction. Certainesde ceslois se sont
attachéesurtouta la question ddadurée déda détention avarjugement(loi du 6juillet 1989, loi
du 30 décembre1996 pour ne citer que les derniéres),d’autresse sont attachées davantage a
l'autorité compétentepour ordonnerla détention provisoire. L'impression en est celle d’un
tatonnementégislatifaujourd’hui sangonclusion.

La loi du 10 décembrel985visait a remplacerle juge d'instructionpar une collégialité
composédle trois magistratsdu siegedont deuxau moinsdevaientétrejuge d'instruction. Ala
collégialité revenaitnotamment le&ontentieux deéa détentionprovisoire. Cette loi a été abrogée
avant d’entrer enapplication.La loi du 30 décembrel987prévoyaitde dissociefa conduitede
l'information du placementen détention provisoireCette derniére mesurétait confiée a une
formation collégiale du tribunal de grandeinstancedont le juge d’instruction saisi de 'affaire ne
pouvaitétremembre Ce dispositif,une nouvellefois, aété abrog@vantd’entrerenvigueur.

Le projet du gouvernementdlont estissuela loi du 4janvier 1993,prévoyait,enmatierede
détentionprovisoire,la compétencel’'une collégialité de trois magistratsdu siége donte juge
d’instructionchargéde I'affaire.Le Parlementa adoptéen renvoyantson entréeenvigueur auler
janvier 1994,une collégialité assez étrangesomposéed’un magistrat professionnedt de deux
échevins, sans rien didailleursdes modalitéslerecrutementle ceséchevins.

Maisen méme tempdidéejuste s’est imposéequ’en cettematierela garantierésidemoins
danda collégialitéque danda dissociatiorde la fonctiond’enquéteet de la fonctionjuridictionnelle.
Aussi, unrégimetransitoire, applicablé compterdu lermars1993jusqu’a I'entréeen vigueur de la
collégialité échevinée a-t-il été reteniselon lequella détentionprovisoiredevaitétre prescrite et
prolongéepar le présidendutribunalou unjuge déléguéparlui. La loi a enoutre supprimée critere
du trouble causé I'ordre public pouvaniustifier la détentionprovisoire.
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Cedernier dispositif a fonctionndu ler mars 1993 jusqu’a’été de cettemémeannéell en
estrésulté bienque celan’ait pasétéofficialisé (maisdemeurevérifiable),une baissesignificative du
nombredes placementn détentiorprovisoire.

Mais la loi du 24 ao(t 1993 a restitué aux juges d'instruction qui la réclamaient,leur
compétence ematierede détentiorprovisoire (la rumeurdit que le Premierministre l'aurait
regrettémaistrop tardet, enmaniéere deontrepartieainstituéun prétendu'référé-liberté" devant
le présidentdela Chambred'accusationCetteloi a enoutrerétabli le critérede I'ordre public que
laloi du 30décembrel996estvenu,ensuite,définir de maniéreplus restrictive.

On conclurade cestribulationslégislativesque la réformedela détentionprovisoire,elle
aussi,restea faire.

7-4 - Garantirla présomptiond’innocence,c’est aussiassurerla parfaite sérénitéet
limpartialité¢ degugesappelésitrancherauterme desdébats Or, I'organisationdel'audiencepénale,
ou le présidentexposdesfaits etinterrogele prévenuoul'accusé,n’est pas de natur@prévenirtoute
suspicion (inconvénient qui s’aggrave avec la généralisationdu juge unique en matiere
correctionnelle)L’audiencecriminelleou la personnalitéle I'accusé estlisséquéavantquene soit
tranchéda questiond'une culpabilité éventuellemertontestée|audienced’appelcorrectionnel ou
le prévenuappelantdoit s’exprimeravant le ministére publicgénéralemengppelant incident,
constituentaussidesanomalies

Laloi du 4janvier 1993 poury porterreméde,renforcaitle caractére contradictoick débat
et assignaitau juge le pouvoir de policede l'audience et celui de trancher, et au représentantiu
ministere publiclatached’exposelesfaits, interrogeretaccuserL’impartialité dujuge setrouvait
ainsigarantie.Bien quecettenouvelle organisatiorde'audiencepénaleait étéexpérimentéavec
succespar différentesjuridictions, la réforme s’est heurtée al’hostilité des magistratset, aprés
l'alternancede mars 1993, ces dispositionst été abrogéeavant mémejued’entrer envigueur
Ellesmériteraientd’étrerétablies

Tellessontlesréflexions quesuscitent lgprésomptiord’innocenceet lesreméedesyui peuvent
étre proposésCertainesnesures sonnodestespresqueinsignifiantes,mais d’autresesquissées,
sontconsidérablesAssociéegesunes awautres ellespeuventconduire avede tempsa transformer
I'esprit desinstitutionset I'esprit civique.

(février 1997)
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ANNEXE 11-3

HAUTES JURIDICTIONS

M Marco DARMON, ancien Avocat Général
ala Cour de Justiceles Communautés Européennes

M. RenaudDENOIX de SAINT MARC, Vice-Président du Conseil d’'Etat.

Mme HéleéneGISSEROT, Procureu®énéralprésla Cour desComptes.
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Monsieur Marco DARMON
Ancien avocat générala la Cour de Justice des Communautéseuropéennes

Les avocatgénérauxde la Cour de justice - neufactuellement ersont membres part entiere.
Statutairementis sont totalemenassimilésaux juges agoint qu'ils prétentserment, comme leurs
colleguedlu siege,"dene riendivulguerdu secretdesdélibérations"(Art. 3, 81, 2e al. du reglement
de procédure)..alorsqu'’ils n'y prennentaucunepart.

Choisi, comme leguges, "parmi des personnalitésffrant toutesgarantiesd’indépendancegt qui
réunissentes conditionsequises pourexercice,dansleurspaysrespectifsdes plus hautefonctions
juridictionnelles, ou qui sontdesjurisconsultes possédant des compétemossires” (Art 167du
TCE), un avocatgénéralpourrait théoriquemen@tre d’'une nationalitéautre que celle de I'Etat
membrequi a proposésanomination,voire n'étre pasressortissant’'un paysde la Communauté.
Autant dire qu'un tel casne s’estjamaisproduit.

Comme leguges, les avocatgénéraux sont nommémur six ans,d’un commun accordpar les
gouvernements des Etatsembres Leur mandat estenouvelable(méme article).

Quant aux incompatibilitésgux conditions dangsquellesls peuvent démissionner @trerelevés
de leurdonctions,lesavocatggénérausont, ici encore,assimilésauxjuges. Il enest demémepour

lesprivilegesetimmunités.

Depuis1974 e reglementde procédurgrévoit qu’un premieravocatgénéralest désignéchaque
annéepar la Cour.ll a pour missionde déciderde I'attribution desaffairesaux avocats généraux,
aussitdtapreda désignatiordujuge rapporteupar le présidentll prend,aubesoin,lesdispositions
nécessairemncasd’absenceou d’empéchement'un avocatgénéral.

Aux termes déd'article 166du TCE, "L’avocat général gpour role deprésentepubliguement, en
touteimpartialitéet entouteindépendancales conclusions motivées sur lEf$airessoumises la
Cour dgustice, envued'assistecelle-ci dansl’accomplissementde sa mission,telle qu’elle estdéfinie
alarticle 164" lequeldisposeque”La Cour dgustice assurte respectdu droit dansl'interprétation
etl'application duprésenttraité"

Il est généralemenadmisque le rble de I'avocat général trouve soworigine dansla fonction du
commissairelu gouvernemente lajuridiction administrative francgaise.

La parentéestcertaine.Commele commissairelu gouvernement,avocat généraline reléved’aucune
structurehiérarchiquell délivre desonclusiongjui exprimentsurl'affaire soumise da Cour le point

de vue d'un juriste indépendanttant de la formation de jugement que des parties, tant des
gouvernementdes Etatsnembresquedesinstitutions communautairegwocat dudroit, il n’obéit

qu'a saconviction.Commecelledu commissaire dgouvernement,oeuvre de I'avocatgénérakst
celle d'un hommeseul(sousréserve déa procédured’avisdel'art. 228 TCE.) qui peuts'y exprimer
totalementElle n'est pasle compromisésultantd’une délibérationcollégiale.

Cetteparenté&s’expliqued’autantplus historiguementju’un des dewpremiersavocatgyénérauxde

la Courdejustice avait été antérieurement commissaideigouvernement devarg Conseil d’Etat
francais.
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Mais si ces fonctions sont prochesd|es ne seconfondentpas

Quandil élabore sesonclusions)avocatgénérahe connaipasl’opinion dujuge rapporteur.Tel
n'est pasle casdu commissairedu gouvernement.

Ce dernieestprésentaudélibéré, mémes'il ne participepas au votelL'avocatgénéral,en revanche,
n'assistepas awélibéré : sesonclusiongirent doncdu seul écrit touteleur forcepersuasive.

De plus, l'avocat généraldonne soravis surtoutes lesaffairessoumisesala Cour, mémenon
contentieuses, tels lesnvois préjudicielou les avigle l'article 228du TCE. Le commissaire du
gouvernemente conclutqu’au contentieux.

Parailleurs,si les conclusionglel'avocat généralsontsystématiquementubliéesaveclarrét dela
Cour, teln'est pasle casde cellesdu commissaire dgouvernement.

Enfin, les deux fonctionge s’exercenpas dans lenémechamp de compétences.

L'avocatgénéraln’est pasnon plus sangappelersonhomonymefrancaisdevantla Cour decassation
ou devantes formationsciviles des coursl’appel.

ToutefoisJle Parquetgénérabuprésdela Cour de cassatiopeut saisircelle-ci "dansl'intérét de la
loi" et ses avocats générang concluent pas dans toutkes affaires.C'est la situationinverseque
I'on rencontrea laCour dejustice

Au surplus,la structurehiérarchique diParquetend lesdeuxfonctionsirréductiblesl’'une al'autre.

Il n'y a pas, en effet,deministére public auprésdela Cour de justice. Et lorsqu'il y a poursuite -
tel est lecasdesactionsen manquemerd’Etat -l'initiative enest prise nonpasparun avocat général
mais parla Commission qui,'gardiennedu traité", estjuge deson opportunité.

Nous touchongi a I'essentiel.
L’'avocat général n'est pas un membre du ministére public.
Par ailleurs, mémes'il en a le statut, il n’est pasun juge.

Danscettetrilogie processuelle rapportdu jugerapporteur,conclusions déavocat général,arrét
de la Cour - qui scandela procéduredevantla Cour, seul I'arrét, oeuvre communedes juges,
traduisant leuunanimitéoul'aboutissementde leurrecherched’'un compromis,avaleur de décision
ets'imposeen tantquetelle.

Le rapport dujuge rapporteurestun documenheutreet objectifdestinéa refléter fidelementlesfaits
et la procédurec’est-a-direessentiellemenesdemandest moyenges parties ete cas échéant,
desintervenantsll netraduit nullementla positionpersonnellede cemagistrat laquelle demeurera
couvertepar le secret dedélibérations.

L'avocatgénérakst,enrevanche, umommeengagéAssistécomme leguges,de ces collaborateurs
irremplacables que sont sesférendairesi est, auregard du déroulemende la procédureun
hommeseul,qui, aprés avoiexaminéune affaire,en fonction notammerdesfaits, desnormes,de
ladoctrineet de lajurisprudence Ja met enperspectiveet propose da Courla solutionqui lui parait
s'imposer.
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C'estdans ce contextgu'il inscrit sonintervention, tentantle convaincreesjuges, y parvenant
souvent mais pastoujours -et préfigurantparfois uneévolutionjurisprudentiellea venir. Enfin, son
opinion contribue, audel@u prétoire, a fairgorendrela mesure dd’enjeu générald’'une espece
particulierepar les Etatsnembres|es institutions communautaires, les opérateurs économejues
ladoctrine.

(février 1997)
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Monsieur Renaud DENOIX de SAINT MARC
Vice-président du Conseil d’Etat

Roéle etstatut des commissaires du gouvernement
devant le Conseil d’Etat et les juridictions administratives.

| - Lestermesde "commissairelu gouvernement" peuvergappliquer,en droit public frangais,a
troisfonctionsbien différentes

1) devantertainesjuridictionspécialesle commissaire dgouvernemengstun fonctionnaire qui
représente I'Etat (juridictions de premiére instance et d’appel des pensions militaires d’invalidi
commissions des dommages de guerre)'ensembledesintéressés (commissiodg répartition
d’'indemnitéstrangéres). Il est partie a I'instance.Ses conclusions sont soumises a la contradi
des autres parties.

Il neserapas traitéde cette fonction dank présenteote.

2)devantle Conseild’Etat, lesmémesmotsde "commissairedu gouvernement's’appliqguentadeux
fonctionsbien distinctes

a)devantlesformationsconsultativeslu Conseild’Etat, lescommissaireslu gouvernemengont les
représentants deministresqui viennentprésenter leprojetsdetextes préparésules demandes

d'avis présentées abonseil d’Etatll n'en sera paslavantageuestionici.

b) devantl'Assembléedu Contentieuxet les autres formationge jugement du Conseild’Etat, les
commissairesdu gouvernement sont desembresdu Conseil (généralementles maitresdes
requétesmais parfoisaussiauditeuru jeunesConseillersi’Etat), désignépar décretdu Président
dela Républiquesurle rapportdu GardedesSceaut surpropositiondu Vice-Présidentu Conseil
d’Etat, pour présenteverbalementenleur seul nompersonnelleurspropositions argumentées sur
le sort aréserver,seloneux, a chacune deaffairesinscritesaurdle des séancede jugement.

Il - 1 nestpasinutile de faireun peud'histoire pour comprendreommentest néecettefonction
(Cette partie de la note s’inspire directementde I'article de Tony Sauvel, Conseilled’Etat, "les
originesdescommissairesiu gouvernemenaupresiu Conseild’Etat statuantaucontentieux”. Revue
du droitpublic 1949p 5).

Comme l'onsait, le Conseil d’Etat de I'’AnVIII se vit notamment chargé de statuetlssiaffaires
contentieusedontla décisionétaitprécédemmentemise auxministres”. Assezrapidementune
spécialisatiorfonctionnelledansle contentieuxXut instituée,a cétéde I'activité duConseildansle
domainenormatif, aveda "commissiordu contentieux"de 'Empire, puisle "comité du contentieux"
dela RestaurationSouda MonarchiedeJuillet, 'ordonnancedu 2 février 1831instituala publicité
desaudience®t lesplaidoiries ; puid’ordonnancedu 12 mars 1831prescrivitau "ministre président
duConseild’Etat" dedésigneraucommencemende chaqudrimestre,"troismaitres des requétes
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qui exercerontles fonctionsdu ministérepublic. Dans chaque affaire,'un d’euxdevra étre
entendull prendra & ceteffet communication ddossier".

Il sembléien que,cefaisant,'auteurde'ordonnanceait vouluinstituer un véritableministérepublic,
comme en témoignkexposé desmotifs de celle-ci :"au moment ou les partiesbtiennentles
avantagesiela publicité etdela discussion orale, iestconvenablejue I'administrationetl’ordre

public trouventdes moyende défenseanalogues &euxqui leur sontassurégevantles tribunaux
ordinaire.

Mais'institution decescommissairedu roi, devenuglus tardcommissaireslu gouvernemenrit
tout desuiteuneautredirection.L'absencedehiérarchie, l'inexistencel’'une organisation permanente
de ce "parquet”la brievetédu tempspour lequelceux-ciétaient nommégCen'est qu'a partir de
1849 que les commissairds gouvernemenfurent nomméssanslimite de tempsAujourd’hui,
I'exercice de la fonction est limitée a dix ans.), orientales commissaires duoi vers le rble de
défenseur dda Iégalité plutot quedes intérétslu gouvernementDésle premierjour, ils prirent la
parole,nonpas en débud’audience,avant les avocatsnaisa la fin decelle-ci, aprés les avocats,
mémeceux dela défensells n'eurentaucunrdle a jouerpour intenterune action,ni pour représenter
une collectivité publique en justiceni pourexercerunevoie derecours,ni mémepour présenter des
conclusions écritedevantajuridiction.

Nédans’'ambiguitéd’un textelaconique, leommissaire dgouvernemens'estainsi immeédiatement
présent€ommeun "commissairele la loi". Cettetraditions’est perpétuéesans interruptiofjusqu’a
aujourd’hui. Elle est si fortement ancréeu’aucun des textesrelatifs au Conseil d’Etatdepuis
I'ordonnance del831 n'acru devoirpréciserle role descommissairesiu gouvernementjui n'ont
cessé’exprimeral’audienceleur opinion personnellentouteindépendance.

Il - Aujourd’hui, il existe decommissaireslu gouvernementlevant les tribunauadministratifs,

les coursadministrativesi’appel et, bien sar, devantle Conseild’Etat. Le réle du commissairelu

gouvernementlevantlestribunauxadministratifsdepuis 1953puis devanies coursaadministratives
d'appel,depuis1987 a étédirectemeninspiré parcelui que la tradition avait forgé auConseild’Etat.

Il existedeuxcommissairesu gouvernemeraupres dehaquesous-sectiod’instructiondu Conseil

d’Etat (soit 20 commissairesiu gouvernement au total)Dans lestribunaux et les cours, un

commissaire dgouvernemengestdésignéaupres de chaquehambre.Ni au Conseil,ni dansles
juridictions subordonnéed, n'existe de lien hiérarchiqueavecle chef dela juridiction ou une

guelconqueautreautorité.

Lesconditionsde nominationdescommissairesiu gouvernemenau Conseil d’Etatsont fixéegpar

l'article 30 du décret du30juillet 1963 :"lescommissaires du gouvernement sont désigaés
décret(du Présidentde laRépublique)sur propositionduGardedesSceaux, ministrele la Justice.

Le Vice-Présidentu Conseild’Etat et leprésidentde lasectiondu Contentieusontappelés a faire
lesprésentations. Les commissaires du gouvernemepeuvent exerceleurs fonctions pendant
une durée totalesupérieurea dix années. En cas deécessitéde service, ces fonctionpeuvent

cependantétre prolongées dans la limitBun an, par arrété du Vice-Président".

Le role descommissairedu gouvernemente fait I'objet quede rares efragmentaires dispositions.
L'article 55 du mémedécretdu 30juillet 1963 prévoit que "les rdles dechaqueséance dgigement
sont préparégar lescommissaires dgouvernement chargés de porigparoleet arrétésparle
présidentde la formation dgugement”. L'article 39 du mémedécretdonneau commissairedu
gouvernemente droit derenvoyer uneaffaire ala section du contentieugu a I'assembléedu
contentieuxc’est-a-direal’'une des deuXormations dgugementles plus hauteslu Conseil d'Etat.
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Enfin 'ordonnancedu 31 juillet 1945surle Conseil d’Etat seborneamentionneres conclusions du
commissairadu gouvernement dans sa section Vllenuedesséances". L'article67 dispose!'apres
le rapport, les avocats des partiggésententleurs observations orales les conclusions sont
donnéeslanschaqueaffaire par I'un des maitres des requétes, commissaires du gouvernenient

L’instruction de chaque affaireest close des que la parole est donnée aucommissairedu
gouvernement.

Les commissairedugouvernementievanties tribunauxadministratifset les coursadministratives
d’appelsontégalemennomméspar décret. Le président duribunalou de lacour fait connaitre au
conseilsupérieurdestribunauxadministratifssonavissur la désignatiordu ou desconseillersdevant
étre chargés des fonctions demmissairelu gouvernementC'est le CSTA, présidéparle Vice-
Présidentdu Conseil d’Etat,qui fait les propositions. Le rélelu commissaire dgouvernement’est
pasdavantageréciséparle code defibunaux administratifetdes coursadministratives’appel :
apredarticle R 196qui décritle déroulementle I'audience(rapport suraffaire, audition des parties
et des agentde I'administration ...), l'article R 197 se bornea énoncer"le commissaire du
gouvernemenprononce ensuite senclusions" Mais laloi du 6 janvier 1986fixant lesregles
garantissantindépendancelesmembreslestribunauxadministratifsen sonarticle 18 semontreplus
prolixe et,s'inspirantde lajurisprudencesurlaquelleon va revenirdansle point suivant,énonceque
le commissairedu gouvernementexpose enoute indépendance a la formation giggement ses
conclusionssur lescirconstances de fait et les régles di®it applicables.Ses conclusionsont
publiques, ellesont prononcéesur chaqueaffaire”. Le commissaire dgouvernemeni’'a aucune
maitrisedu role qui estfixé parle présidentdela chambre.

IV - Ce sontla coutume et lajurisprudence quiont précisé le réle du commissaire du gouvernem

La formule précitée dela loi du 6 janvier 1986 estnspiréede la décisiondu Conseil d’Etat
"Gervaise"du 10 juillet 1957(AJDA 1957 p. 394, chron.Fournier-Braibantauxtermesde laquelle
le commissairadu gouvernemernita pour missiond’exposeresquestiongjue présenteajuger chaque
recourscontentiewet defaire connaitreen formulant eriouteindépendanceesconclusions,son
appréciationgui doit étreimpartiale, surlescirconstanceslefait de I'espéceet lesreglesde droit

applicablesainsi quesonopinion sur lessolutionsgu’appelle,suivantsaconsciencelg litige soumis
alajuridiction. Latraditionveut quecetteformule ait étéécrite dela main mémedu présidentle

la section duContentieux dd'époque,le PrésidenBouffandeau.

La jurisprudence a égalementsoumis le commissairedu gouvernementa certainesrégles
d’impartialité : uneaffairedont un magistrataeu aconnaitredans des fonctionadministrativesie
peutlui étreconfieecommecommissairelu gouvernement (CHE mai 1973, SieurX...R. p. 317,
30 mai 1973 Elections a lacommissianstituéepar la loi du 16 juillet1971,R. p. 384), unmembre
de lajuridiction qui s’estexprimé commecommissaire dugouvernementlansune affairene peut
ensuite participea une formatiordejugementayantaprendre partisur cetteaffaire(CE, 21 octobre
1966, Sociétérancaisedesminesde Sentein,R. p. 564) Le commissairedu gouvernemendoit
conclure sur toutes lexffaires inscrites au roéld’'une séanceet, sur chacune deffaires, il doit
examinertoutedes questiongui seposent.ll nepeut pas's’enremettrea la sagesse'tles juges (CE,
13juin 1975, Adrassé. 356, AIDA 1975 -456chron. Franc et Boyon).

Les conclusionsdu commissairgu gouvernemensontoralesen ce sensqu'il ne s'agit pasd’un
documentwversédande dossierdela procédure ; commen I'a dit, I'instruction estcloselorsquele
commissairedu gouvernemenprendlaparole. Enpratique Jle commissairelu gouvernementédige
ses conclusionsqui demeurentsa propriété personnellell lui est loisible de lesfaire publier,
lorsqu’ellesprésententin intérétdoctrinal,dansune revuejuridique ;au Conseil d’Etat,il estde plus
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en plusfréquentquele commissairelu gouvernemeritisseun exemplairede sesconclusiondes plus
importantes au centre de documentation.

La tradition veut que le commissairedu gouvernemenassisteaudélibéré, tantau Conseid’Etatque
devant leguridictions subordonnéedaisil ne participepas,bien sir,a la décision.

Il convientenfin de soulignergueles propositiongaites par le Vice-Présidentdu Conseil d’Etaket
le présidentde la section duContentieuxpourles commissaires dgouvernemenaupréglecette
juridiction et par le CSTA pour les commissaireslu gouvernement aupres d@sridictions
subordonnéesnt toujours étésuiviespar le Gouvernementuela tradition atoujours assuré aux
commissairedu gouvernemerit plusgrandeindépendance et lglus grande sérénité dabexercice
dela fonction. L’Histoire n'a retenuque deuxexemples de pressiaiu pouvoir exécutif surun
commissairelu gouvernementla premiéreremonte auSecondEmpire, la seconde été censurée
avec éclatpar lajurisprudencegvoir I'arrét Gervaiseprécité, aproposd’une mesurerelevantde ses
fonctionsun commissairedu gouvernement auprésun Conseil du contentieuxadministratif,
juridiction d’attribution spécialeaux territoiresd’outre-mer,qui ne subsisteplus qu'a Wallis et
Futuna).

Si, au Conseild’Etat, 'avancementde grade agrade se fait, traditionnellementdansl’ordre
d’anciennetéla désignation desommissaireslu gouvernemengst lerésultatd'un choix opéré,en
pratique, pafe présidentde la sectiondu contentieuxparmiceux de segunes colléguegui lui
paraissentesplusaptesaexercercesfonctionsa lafois exigeantes et formatrices. Les commissaires
du gouvernemenbnt toujours eu un rdle important dansl’élaboration de la jurisprudence.
L'expérienceacquise dans ces fonctions prépare cgquixlesont exercéesa assumer ensuitdes
fonctionsd’encadrementiuseindu Conseild’Etat.
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Madame Hélene GSSEROT
Procureur Général presla Cour des Comptes

LE PARQUET GENERAL PRES LA COUR DES COMPTES

Comme auprés desjuridictionsjudiciaires composées également de magistrats inamovibles, il €
un Parquetgénéral préda Cour des comptesLe role du ministére publicauprésde quelque
juridiction que cesoit estde veiller a I'application de la loi et al'exécutiondesarréts. De cette
mission généraledécoulele role du Parquet présla Cour des comptequi cependantdifféere
sensiblementiecelui des parquetsidiciaires(l). Ce rble seprolongepar lesliensqui unissente
Parquetgénérauxcommissairesiu gouvernement prdes chambregégionalesdes comptes (Il).
Le rdle du Parquetgénéral en tantue ministérepublic présla Cour de discipline budgétaireet
financiere estenrevanchebeaucoupplusprochede celui d'un parquet judiciaireaupresd’une
juridiction pénale(lll).

Le Parquegénéralprésla Cour secompose :

- du Procureur général "quiexeréaministérepublic" (article 4 du décretdu 11 février 1985) ;

- d’avocatsgénérawqui I'assistent(articleler du mémedécret) ;

- d’un serviceadministratif.

I.- LE ROLE DU PARQUET GENERAL PRES LA COUR DES COMPTES

Seront distinguées schématiguemelgs attributions du Parquetdans l'organisation et le
fonctionnemente la Cour, rappeléebrievementici, et sesinterventionsdansle déroulementes

contrdles, exposées avplusde précision.

A - Réle duParqueigénéraldansl’organisationet le fonctionnemente la Cour

1 - Le Procureurgénéralremplit une fonction essentiellementonsultativedansl’organisation
générale des travawke la Cour (article2 du décretde 1985), formulantses avis awsein de la

conférence des présidergsduProcureur général odirectementaupresdu PremierPrésident ou
les adressardux ministresintéressés

2 - Le Procureumgénéral surveill#exécution destravauxle la Cour (article4 du décret de 1985)
il participea I'élaborationdes programmes de travaui recoit les ordresdu jour desséances de
chambrest de sectionsa communicatiorapres les séances des rapptesostilles” et desfeuilles
dechambresurlesquellessonttranscritesesdécisiongrises(injonction,débat,envoi d’un référéou
d’'unenotedu Parquet, etc...)l adresse chaque annéeRremier Président uneote établiea partir
des étatgournis parle greffe central ebppeléé'mercuriale” qui analysdes travauxdela Cour au
coursde l'annéeprécédente.
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3 - Le Procureurgénéral assiste aux audienceslennellesau coursdesquelles! intervient
notammentpour requérirl’installation des magistrats (le procureur génépadéndégalementdes
réquisitoires envue des prestationdesermentde comptablepublicsdevantla Cour), assiste aux
séancesle la chambredu conseilet participeaux débatsmais sansvoter, assiste auséances des
chambreséuniesety présente sesonclusiongarticles? et8 du décret de 198%t peut assistemux
séances de chambresde sections (articlé du mémedécret, cfinfra). Il est présenbu, leplus
souvent,représent@ar un avocat généralans lesommissionst comités constitués aseinde la
Cour (article 4 du décret de 1985).

B - Réle du Parquetgénéraldanslesprocéduresle contrble

1 - Le Parquetveille ala productiondeleurs comptesgarticle4 dudécret de 1985) :

- par les comptablgsublicsrelevantdela compétence directe daCour (plusieurgentaines);

- par les entreprisgabliquessoumises au controtibligatoire dela Cour (entreprisegiséespar
l'article L 133-1 ducode deguridictions financieres, auparavant arti@eis A dela loi de 1967 au
nombre des0 environ).

A cettefin, le service duParquettient desfichiers par organismeréclamedes compte€nretardet

adresse demisesen demeure aux comptableefaillants. S'agissantde comptablegublics, le

Ministérepublic peut requérirl’applicationd’amendes pouretard lorsque les retards s@xcessifs,
aux termes deéarticle L 13 1-6ducodedesguridictions financieres.

2 - Le Parquetdonneun avis sur les projets de controtéentreprisepubliquesrelevantde I'article
L 133-2ducode(ancienarticle 6bisB dela loi de 1967kt d'organismesubventionnés (articleb
et 38 du décretde 1985),autrementdit sur les projetsle contréle concernanle domainede la
compétencaonjuridictionnelle facultativede la Cour.

Lesnotificationsproposéegarleschambresransitentdonc par le Parquietqui formule un avisécrit
surla compétence d&a Cour,avantd’étre adresséea la PremierePrésidencgune cinquantaine
d’avispar an).

3 - Le Parquetpeutengager des instancesjuridictionnellievantla Cour danscertainscas.

La Cour tient de laloi sacompétencgour apurer lesomptes. Cetteompétence étart’'ordre
public, la Juridictiony procédeen reéglegénéralesansqu’il soit besoinque la collectivité publique
intéresséeu le Parqueta requiére.

Cependantje Ministére public a, danscertainscas,le pouvoir, de sa propreinitiative ou a la
demanded’une autoritéadministrativede saisirla Cour parun réquisitoire introductif I'instance.

De telles réquisitions sont prises :
- S'agissante comptabilitéselevantde lacompétence directe da Cour :

. pourdéférera la Courdesopérationgprésuméesonstitutives dgestiondefait. Le
Parquetagit de sapropreinitiative ouala demandelu ministredesfinancesdesministresintéressés,
des préfetou des trésoriers-payeurs générauxencore awu des constatatiorfaites lorsde la
verificationdescomptes]a Courpouvants’ensaisirdoffice dans ce dernier cdarticle 4 du décret
de 1985) ;
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. pour inviter la Cour a sanctionner les comptableggligents(retardsdans la
productiondescomptesretardsians lesréponsesuxinjonctions)parl’amendeprévue pataloi (cf
plushaut),

. poursaisir d'uneaffairela Cour siégeantouteschambregéunieg(article 8 du décret
de 1985)afin que cetteformationjuge certains comptesqu formule un avis sur des questiorde
procédureou de jurisprudence,

. pour saisir la Cour d'une demandeen révision d’'un de ses arrétémanantd’un
comptablequi produit degustificationsqu'il auraitrecouvrées depuisdit arrét (article32 dudécret
de 1985). Le Parquet généralotifie la requéteaux autregartiesintéresséegui peuventproduire
un mémoire ene prend sonréquisitoireque lorsqude dossierdu recours ainsiété constitué ;

. pour demander a la Cour larévision d’'unarrét pour cause d'erreur, faux, omission
double emploiarticle33 du décretde 1985). LeParquetgit de sapropreinitiative ou ala demande
d'un ministreou dureprésentantiela collectivité ou del'établissemenpublic ;

- S'agissantde comptabilités relevant en premier ressort des chambres régionalesodgses :

. pour adresser la Cour les appels formésontre degugementsdes chambres
régionales des compteke commissaire dugouvernement préfs chambrerégionalenotifie la
requétedel’appelantaux autrepartiesintéresséegui peuvent produiredlesmémoires. Unefois le
dossierd’appelconstitué,le commissaire dgouvernemente transmetau Procureugénéralqui
prend sonréquisitoire(article 4 du décret de 1985) ;

- S'agissanide comptabilitérelevantde I'apurementadministratif par les comptables supérieurs du
Trésor (trésorierspayeursgénéraux des territoired Outre-Mer, payeursprés des ambassades de
France) en application déarticle 31 du décret del985 et du décretdu 10 juin 1986 (a ne pas
confondre avedapurementadministratifprévu par l'article L 211-2 du Code desuridictions
financiéreset parle décretdu 25 mai 1989gui s'exercesousle contréle des chambres régionales des

comptes) :

. pourdéférerala Courdes opérations présumées constitutives de gestion de fa
supra) ;

. pour saisir la Cour des arrétés conservatoires de débet pris par ces compta
supérieurs ;

. pourdemander a la Cour de réformer une décision de décharge d’'uncompta
supérieudu Trésor pourcaused’erreur,omission,faux ou double emplobu lorsqu’unegestionde
faitlui a été déférée (articlalalinéa2 du décret du 11 avril 1969) ;

. pour inviter la Cour, a lademande d’'uncomptable supérieur du Trésor, a sanctiont
les comptablegn retarddansla productiondeleurs comptes ou dates réponses aux injonctions
qui leur ont été adressées dades<adre dd’apurementadministratif

Le Procureugénéraprendainsi une soixantainele réquisitoiresntroductifs d'instancechaqueannée
enmoyenne.

En matierenon juridictionnelle, le Parquetpeut demander la Cour de procédera une seconde

vérification des comptegun organismede sécuritésocialevérifié par un comité départemental
d’examen(CODEC)(article 45 du décret de 1985).
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4 - Le Parquepeutdemander des documerscoursd’instruction.

Au coursde linstruction menéepar le rapporteur l'intervention du Ministére public se limite a
d'éventuelleslemandes de rapports diestitutionset corpsde contréle (les rapports des services
d'inspectionet corps decontrdle a compétenagationale nécessairasix rapporteurs deBRC sont
égalementlemandés paliintermédiairedu Parquet généraaisiparle Commissairedu gouvernement
prés la chambre -article 33 du décretdu 23 ao(t 1995)(article 19 du décret de 1985t aux
demandesde communicatiorde "documents deservice" d’établissementdancaires (échangie
lettres entrde directeurdu Trésoret le Procureulgénéral des 2diillet et4 novembre 1992)

Le Parquetassured’'une maniéregénérale]esrelationsde la Cour avedesparquetgudiciaires. |l
peutnonseulementeur demandetes documentsais aussiassureun échangel’informationsavec
cesderniers

Dans le ca®u, encoursd’instruction, un rapporteurse heurtea des agissementsiceptibles de
constituerun délit d’entravea fonctionsincriminé et réprimé par l'article L 140-1 du code des

juridictions financieres e Parquet peusaisirle Procureur déa Républiqueafin que des poursuites
soient,le caséchéantgxercées contieur auteur

Les rapporteur®nt toujoursla faculté de consulterl'un des avocats généraux sume question
notamment juridiqueou comptable.

5 - Le Parquet présente desnclusionscrites sur les rapportgui lui sont communiqués.

Lui sontobligatoirement communiquéss rapportsoncernant leguitus, legébets,es amendes,
les décisions sua compétence, lesomptabilitége fait, lespourvoiset lesrévisionsainsique les
appels (articled du décretde 1985).Lui sont systématiquement communiquésademande, les
rapportssur les "comptabilitéadministratives"sur les entreprisgaubliquesainsi queles rapports
contenantune propositionde déféréen Courde disciplinebudgétaireetfinanciere. Lui sontenfin
habituellement communiquéa,l'initiative des présidentsle chambre, lesapportssoulevantdes
problémesqui peuventavoir dessuites contentieusdjonction a un comptable,qui poseune
questiorjuridique, par exemplepu comportant des propositions detesdu Parquet,spécialement
autitre del'article 51 du décretde 1985qui prévoit la saisinedu Garde desSceawet desministres
intéresséslanslescas oula Cour adécouvert defaits de naturea motiver’ouvertured’une action
pénale.

Le rapportestadress@uMinistere publiepar legreffier dela chambredossier-rappor&l'appui, sur
décision duprésident("soit-communiqué"gt avant transmissioau contre- rapporteur.

Le Parquet note dariesconclusionsqui sontnormalemensignéegpar le Procureuigénéral mais
peuventl'étre valablemenparun avocatgénéral, les observationgielui paraissenjustifier les divers
aspectgu contrble traités danke rapport. La Cour, dansla formation appelée rendrel'arrét
(chambresection,etc... )doit étreobligatoirement informée deesconclusionsvant destatuer,
maiselle n'est pastenuede suivreles avisdu Parquet.

Le Procureurgénéral,ainsi que lesavocatsgénéraux,ont d'ailleurs la possibilité d’assisteraux
scances des chambreid’y présentedes observatiormrales(article4 dudécret del985). Dans
ce casgui n'estpas tredréquent'usage estquele représentantlu Parquetseretireavantle vote
dela Cour.
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Lesconclusionsontle moyenle plushabitueld’interventiondu ministére publicdans les controles
de la Cour : entréesgrandemajorité des rapportglonnentlieu en effet a conclusiong5 a 600
conclusiongar an),tout rapportcommuniquéauParquetgénéraldevantfaire I'objet de conclusions.
Une des préoccupatiortsl Parquetest deveiller a 'unité dela jurisprudence(au senslarge)a la
cohérence des procédurespitis généralement, la coordination entre les chambresldé€our.

6 - Le Parquet assure certairissiites" des controles.

- suitesjuridictionnelles lesréts de la Cour sont notifiésaux ministéres, collectivités et organism
intéressépar le Parquet,la notification aucomptableincombantau secrétaire généréarticle 28du
décretde 1985)

Les arrétgde débet oulesarrétsinfligeant unecondamnatiordéfinitive a 'amendefont enoutre
I'objet d’une notificationa la trésoreriggénéraledes créancespécialeslu Trésor.

Le Ministérepublic setient informeé du recouvrementles débetetamendes ou dieur apurement
par déchargeu remisegracieuse een avertitles rapporteurs.C'est aux rapporteurs, chargete

suivrel’exécutiondes arrétg"arréts asuivre") de prendrel'initiative dedéposer dans leseilleurs
délais un rapport fin dequitus lorsqude débet ou’amendeestapuré.

- suites non juridictionnelles : les observationgetenuespar la Cour peuvent faire I'objet
d'interventiongdites"administratives”parla voie de référéslu PremierPrésidentaux ministreset de

notesdu Parquet(c’est-a-diredelettresdu Procureugénéral) etle lettresdu Présidentlechambre
auxautoritécompétentes (article 48u décretde 1985). Environ400 notesdu Parquet sonainsi
expédiéeshaqueannée Ces notes, comme lasitressuites deslélibérés, sonpréparéepar les
rapporteur&t soumisesu contre-rapportest au Présidentlechambreavantd'étretransmisesu
ParquetCelui-ci effectueles rappelsécessairestadresse les réponses aux rapporteurs.

L'article 51 dudécretde 1985prévoit un casparticulier,dandequell'interventiondela Cour sefait

obligatoirementpar le Parquetgénéral c'estla découverte déaits de nature amotiver I'ouverture
d’une actionpénale. Le Procureur général esnisitle Garde desSceaux. |l peut ausssaisir,de sa
propreinitiative, le Procureude la Républiquecompétent(article 40ducode deprocédurepénale).

I - LE ROLE DU PARQUET GENERAL DE LA COUR A LEGARD DES

COMMISSAIRES DU GOUVERNEMENT PRES LESCHAMBRES REGI ONALES DES
COMPTES

Chaguechambre régionaleu territorialedescomptegisposed’'un, de deuxou detrois commissaires
du gouvernement (lle-de-France Btovence-AlpesCoted’Azur) qui exercentlesfonctions du
ministérepublic.

Cescommissairesiu gouvernemensont les correspondantil Procureurgénéralprés la Cour
(articleL 212- 1 0du code deguridictions financieres)qui "veille au bon exercice duministére
public" presles chambres des comptes (article L 11@48ode deguridictions financieres) Sans
disposed’'un pouvoir hiérarchique Je Procureugénéral'orienteet harmonises'il y a lieu pardes
recommandationécrites”,leur actionet ceux-cile tiennent"informé de I'exécutiondu ministére
public" (article 20 du décretdu 23 aolt 1995). Ce réleimplique de nombreuxcontacts entrée
Parquetet les commissairedugouvernement.
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Les commissairegn casde découvertepar les chambreségionalesde faits de nature amotiver
I'ouvertured’uneactionpénale, saisissetesparquets judiciairesinformentle Procureur générarés
la Cour qui avisele Garde desSceaux.

Lesobservations quies chambregégionalesdes comptes souhaitent adresseradministrations,
servicegt organismesentrauxde'Etat doiventétre transmisesoit parla Cour (référé duPremier
Président)soit par le Parquet(lettredu Procureurgénéral) (articlel28 du décretde 1995).

Les commissaires dgouvernemenainsique le Procureur généraint la faculté defaire appeldes
jugementsiéfinitifs renduspar leschambregégionalesies comptes (articlé5 dudécret de1995).
Le Parguet est ain@nmesure deeiller a l'unité delajurisprudence dgsridictions financiéresle
premier ressort.ll estdans cebut destinataire déouslesjugements deshambreségionalesles
comptes.

Il - LE ROLE DU PARQUET GENERAL PRES LA COUR DE DISCIPLINE
BUDGETAIRE ET FINANCIERE

Aux termeddu livre Ill, Titre | ducodedeguridictions financiéres)es fonctionsdu ministérepublic
présla Courde disciplinebudgétaireet financiere(CDBF) sontconfiées alProcureurgénéral pres
la Cour des comptes.

Dans ce role, le Parquet généragit d’'une fagon assezproched'un parquetprésune juridiction
pénale. Soninterventionau courdela procédureestrappeléeci-aprégréssuccinctement :

- La CDBF est saisigparlintermédiaireduministérepublic, qu'il s'agissede la saisinepar uneautorité
politique ou administrativeou de la saisineparun particulieren applicationdel'article L 313-12du
codedeguridictions financiéregloi du 16 juillet 1980 modifiée) relativé I'exécution degugements
par les personnes moralesdmit public. Le Parquetpeut enoutre saisirla Cour desa propre
initiative Cette saisinesefait parun réquisitoire ;

- Le Parquetadressesurpropositiondu rapporteur chargé dénstruction du dossier, des lettrede
"mise en cause'aux personnesusceptibled'étrerenvoyées devara Cour ;

- I suit le déroulementel’instruction ;

- Le Procureugénéral ain pouvoir declassemenadivers stades dia procédureavantou aprés
instruction ;

- Il prononcele renvoi de I'affaire devantla Cour (décisionde renvoi motivée) ;

- Le Parquetpréparde roledesaudiencet peutfaire citer destémoins ;

- Au coursde l'audience, il présente ses conclusiongales.

Dansles affairesrelativesa I'inexécutiond’'un jugementd’unejuridiction judiciaire ou administrative
condamnantine collectivité publiqgueou un organisme deécuritésocialeau paiementd’'une somme
déterminéele Parquet,saisiparun créancierenapplicationdel'article L 313-12susvisépbtientle
plus souvent’exécutionparl'agent responsabléujugementen causesousla menaceale I'ouverture
d'une instructiondevantla Cour dedisciplinebudgétaireet financiere. Il n'y a donc généralement
pasde miseen causeni d'instructionpar un rapporteuret I'affaire estclasséelésque lejugementest
exécuté.

(février 1997)
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ANNEXE II-4

AUTORITES INDEPENDANTES

M. Hervé BOURGES, Président diConseilsupérieurde I'audiovisuel

M. Jacques FAUVETPrésident dée Commissiomationaledel’informatiqueet des libertés

Ontétéégalementsollicités, maisn’ont pasfait parvenirde contnbutionsMM  Charles
BARBEAU, Présidentdu Conseil dda Concurrence Paul BOUCHET, ancien Président dda
CommissionNationaleConsultativedes Droits de 'Homme, ChristianGRAEFF, Président dda
réunionplénieéredesmembres duConseilSupérieur déa Magistratureet Michel PRADA, Président

de la Commissiordesopérationsde bourse.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



Monsieur Hervé BOURGES
Président du Conseil supérieur de 'audiovisuel

Des deux grands sujetgjui ont été soumis a votre réflexion -la présomptiond’innocence,et

'indépendancede lajustice a I'égard du pouvoir politique - il estclair queseul le premier parait
devoir appelerune contribution dela part du présidentd'un organismegarantde la liberté de

communication.

Vous connaissezbien s(r I'attachement duConseil supérieur de l'audiovisuel a sa propre
indépendance I'égard du pouvoir politique emarticulier.

Cette situatiorfait du CSA, depuissa création,une institution originaleparrapporta la tradition
centralisatrice francaise.

Peut-étrene s’agit-il en définitive que de la préfiguration d’'une évolution plus généralees
mentalités?

Mais chacursait qu’enla matiére,comparaisom’est pasraison.
Parlons déa présomptiord’innocence.

Lesmédias audiovisuejpuent un réle déterminanturegard dea formation de 'opinion dansles

affaires de justice il est parconséquentndispensabled’élargir I'analysedu traitementde ces

derniéres densembledes supportsis a la dispositiondu public, alorsquela majoritédes textes
applicablegnla matiére on€té concus,par le passé, Baunede leur couverturgar lesagenceset

la presse quotidiennet magazine.

L'audiovisuel permetde sensibiliserle plus grandnombrea I'événementpar 'image. Demain,les
services efigne permettronta de nouveaux utilisateurdaccédersansintermédiaired des bases de
donnéegudiciaires, voired’en créerde facorindépendante.

Sansentrerdangdes débatghilosophiques la mode,il estclair qu'une telle évolutiondu processus
decommunication produit et continueradurablementde produire - deffetsqui ne semesurent
passeulemend la lettre du texte del'exposédesfaits, ni de leur commentaire.

J'évoqueraidansle présentcourrier :

- la spécificité du contexteaudiovisuel ;

- le régime applicabléla radioet a la télévision enmatiéred’information, et notamment’affaires
de justice ;

- enfin, certaines solutiongui pourraientétre favoriséeparune meilleurecoopération entrenédias
et autoritéspubliques.

Est-il utile de préciserguoiquevous m’'ayezfait I'honneurde meconsulteratitre personnelgueje
serainaturellementonduit, enqualitéde présidentdu Conseilsupérieude I'audiovisuel,a mettre
l'accent surl'application de la loi sur la Liberté de Communicatiomt surles décisionst les
recommandationdu CSA relativesau traitementde la justice ala radio et ala télévision.
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J'escompteace proposgue vous pourrez apprécier dans quetiesurdes unes comme lesutres
sonten mesuredefournir descommencementieréponsea certaines questions posées dartadre
de votremission.

l.- La spécificité ducontexte audiovisuel

Le traitemenjournalistiquede I'information concernanta justice surles médiasaudiovisuelss'inscrit
dansle contexte généraludroit delapresse. Maislenombreuseémissionamagazine et certaines

fictionstraitant defaits de société - échappent peuprou au controle exercgarlesdirections de
I'information ; ellesn’en recueillentpasmoins uneforte audienceet unlarge écho dankopinion.

On souligneraa cet égardjuela responsabilitéditoriale degliffuseurs,miseen oeuvre au titre de
la loi audiovisuelle du30 Septembre 198G stglobale,quel que soit le contextedanslequelces
émissions sonproduites.

On aévoquédernierement, &l outel propos, lanécessitél'instaurerdesreglesdéontologiquepour
l'audiovisuel.

Rappelongiu’en la matiére,c’est dansla Constitutionet dansla loi que sontfixés les principes
fondamentaux pluralismeet honnéteté ddinformation ; qualité et diversité des programmes ;
protectiondelajeunesseet respecties droits dda personnelLe Conseil supérieude 'audiovisuel
quejai I'honneurde présiderest le garantdu respectdes réglegle caractere éthiquprisesen
applicationde cesprincipes.

La loi de 1986permet de faireappel, dansinelarge mesure,al’autorégulation.

A titre d’exemple, lesystéemanis enplacel'an passé l'initiative du Conseilsupérieurdel’audiovisuel,
a I'égarddes programmegolents,a permisa la Franced'étrele premierpays d’Europe €t sans
doute au monde - aconjuguerresponsabilitédes diffuseurset information des parentet des
éducateursLesengagementdesdiffuseurssont respectés dacon satisfaisantpar 'ensembledes
chaineslepuisleur entréeen vigueuraumoisde novembre1996. Les chaineshertzienne€nclair
procédent, souke contrledu CSA, a une classificationdesprogrammesmatérialiséepar une
signalétique commune.

Ce dispositif, concu pour la protection du jeune public, demeure malgré&uelques critiques
ponctuellesrespectueurela liberté de création etde diffusion des oeuvres cinématographiqets
audiovisuelles.

Pourquoiuntel systémeconventionnel ?

La loi audiovisuelle francaisee permetgu’'un contrdle deprogrammesaposteriori ;le CSAn'a par
conséquenpasle pouvoir de s’oppose priori a la programmatiord’une émissionde télévision.

Rappelonen outreque saqualité d’autoritéadministrative indépendantee conférepasnon plus
auConseilsupérieurde 'audiovisuelles compétenced’un ordre professionnel c’est aux diffuseurs

qu'il appartientde fixer lesguidesde pratique applicableslaconduite éditoriale des producteles
des journalistes contribuaatleur antenne ; et’est en dernier ressort, dans cadrede chaque

professiongue peuventétremisesenplace des chartes déontologiquesproprementparler
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Ainsi, lesjournalistesseréferent-ils généralemeatun texte d'origine syndicale del918 (actualisé
en 1938). Un texte d'autodiscipline professionnelledépourvu de réelle sanctionen cas de
manguement...

Mais la presse écritetaudiovisuelleest, comme voule savez assurémerdxtrémementéticente
facea la perspectivadevoir misen place unorganisme ressemblant, gees oudeloin, aun Ordre
des Journalistesjnstitution dont les connotationsrenvoientaussitota I'évocation de certaines
périodes noirede I'histoire de notre XXemesiécleet notammentau régimede Vichy.

Enfin, qu'il mesoit permis desoulignerle fait que, mémesi nul n’est censéignorerla loi, laplupart
desmanquementeelevésdanslesmédiasaudiovisuelgésulted’une méconnaissances textepar
lesjournalisteset les commentateurs.

Nous avonsu l'occasion,adiverses reprises,insister surla nécessité’améliorerla formationet
I'information des journalistesafin de permettrepleinementaux rédactionsaudiovisuelles déraiter
les faits enconnaissancede cause.

La mémeremarqueestvalable,a un moindredegré,pour I'ensembledesprofessionnelsoncernés:
techniciensproducteursprésentateurs...

Toutefois, en I'absence d'une codification rapprochant’ensemble des texteslégislatifs et
réglementairesyoirejurisprudentiels, applicablesidroit dela communication, les professionnels
peuventsouvent invoquefignorance -debonnefoi.

Jesaisqu’un tel projet de codification setrouve dandesdossierglu gouvernementMais a cejour,
il napas abouti.

Pourquoi?L’entreprisede rapprochemerjtiridique des texte<tait-elletrop ambitieuse ?Faisait-elle
apparaitre trople contradictions ou de redites?

Voire la survivancede dispositionfieureusement tombéea obsolescencdansla pratique...

2.- L’action du CSA

Ce courriem’est pasle lieu deselivrer aun rappelet aune analyse critiqualesdispositionsdu code
civil etdecelles ducodepénalqui concernente sujet : secret déinstruction, dispositionsdu code
civil etdu codepénalprotégeanta présomptiond’innocencedroit de réponseglispositions pénales
interdisantla publicationdes acted'instruction...

La commissionva selivrer sansul doutea leur analysepprofondie gt réfléchir aleur actualisation.

I estpossibleenrevanchele porteruneappréciatiorsurla répartitionet 'équilibre des compétences
entrelesautorités judiciaire®t le CSA.

Ceux-ci semblentonnersatisfactionEt la pratiqueapermisd’éviterle piegeéventueldes doubles
compétences.

Dans lecadredela liberté dela communication audiovisuellés CSA veille ace quelesservicesle
communicationaudiovisuelleet de radiodiffusion sonorene méconnaissenpasle principe de
présomptiord’innocence, na’immiscentpas dange coursde lajustice, et respectentautorité qui
s’attacheaux décisions dgustice.
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A cetitre, I'instancede régulatiorintervientde diversesnaniéres :

* Encontribuantaladéfinition d’obligationsqui s'imposentaux servicesoumisa conventionnement
(soit 'ensembledes servicederadio etdetélévision,a I'exceptiondu secteupublic).

Ainsi le CSA a-t-il fait inscriredans les conventions avec M6TF1, qui sont entréesnvigueur le
ler janvierl997,un certainnombrede réglesyui lient cesservicesaumémetitre que leursautres
obligationsde caractér&conomiqueet culturel (publicité,oeuvresaudiovisuelles, etg. Cesrégles,
préciséegn annexe ce courrier, sonhbotammentiessuivantes :

- respectde la présomptiord’innocence,

- interdiction dejetere discréditsurunedécisiorjuridictionnelle,
- interdictiondes’immiscerdande coursde lajustice.

Detellesdispositionsie figuraientpasdansles autorisationmitiales de 1987 gllesont étéinscrites
ala suited’'uneconsultationrdu Garde desSceaux pate CSA au printemps 1996.

* Encequi concernde contréledesservices de radiet detélévision,lesmanquementgaux principes
définis dansles conventions sont susceptibldedonnerlieu, aprésmiseendemeurea sanction :
sanctionpécuniairesréductionde la duréede I'autorisation,etc. .

A vrai dire - et chacun au CS/Aeut s'en féliciter - de tels cas defigure ne se sontpasencore
présentés.

Toutefois,la questiona pu étreposée récemmenmtproposde'émissionde TF1du 28janvier dernier
consacrée d'affaire Papon" Interrogépar le Garde desSceaux,le CSA a estiméque la chaine
n'avaitpas er’espécemanquéa sesobligations(courriergoints enannexe)Le Conseilanéanmoins
recua ce sujet les responsables die chaine,pour leur faire part de sonsouci de voir traiter a
lantennecedossiejudiciaire avectoutes les précautiormii s'imposent,euégarda sonimportance
historique,et ala chargeémotionnellequi I'entoure.

* Enfin, mémeen I'absenceletouteconvention avete CSA -dansle casparexempledeschaines
du secteupublic - le Conseil supérieur dé’audiovisuela depuisplusieursannées esting'il avait
la possibilité d'intervenir dés lors qu’une émissionlui paraissaitsusceptibled’avoir nui au bon
déroulementdelajustice ou de porter atteintel'autorité d’'une décision dgustice.

Citonspour mémoire,la lettre du présidentdu CSAdu 21 Novembrel995au présidentde France
Télévision ausujet del'invitation de M. Carignonsurle plateaude France2, au lendemainde sa
condamnatior(courrierjoint enannexe).

Le Conseilestimeen revanchgu'il neseraitni Iégalemenpossible,ni souhaitable, déui conférer
un pouvoirdecensure priori suruneémission un tel pouvoir doit demeurefapanagede I'autorité
judiciaire

Cequin’'empéchepas, danda pratique le CSAdattirer I'attention desdirigeantsd’une chainesur les
problémes qu’une émissionrisque de poser. Que ce soit au regarddu bon déroulementdes
procéduregudiciaires, du respectde la réglede la présomptiond’innocence... oue questions
d’intérét plus général,voire de programmes susceptible®e heurtergravementla sensibilitéde
I'opinion.
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3.-Propositions

Le présentcourrier comportaleux catégoriesle propositions ies premiéresisent simplement
une actualisatiordu régimeapplicablea la présomptiond’innocencedans lesnédiasaudiovisuels;
lesautresont unobjectif plusvaste -un aggiornamento deglationsentrejusticeet médias

* Présomptiord’'innocence

Surle fond, le CSAest hostile a I'édiction d’'uneinterdictiongénérale de publier ode citer dansges
médiasle nom despersonnegoursuivies.

Lesprincipesdela liberté de communicationgdela liberté d’expressioret le droit a I'information s'y
opposent.

Des engagementde prudence,codifiés par exemple dans des mesured’autorégulationdes
opérateursloiventoffrir des garantiesuffisantesdans cedomaine.

Il conviendraitnéanmoing’élargir le dispositifadopté pouifF1 et pour M6 aux opérateursleradios
généralistes at'information.

Onreléveraa ce propos quaeuls le®pérateurgprivéssontformellementcapablesie prendredes
engagements de dgpe,opposables aux tiersEn ce qui concerndes chaineddu secteurpublic,
France2, France3,RFO, la Cinquieéme etRadioFrancea transpositiondes engagemente TF1
et M6 enmatiére deespectde la présomptiord’innocence de respectde I'autorité desdécisionsde
justice etdel’interdiction de s'immiscerdande cours delajustice, esttout aussisouhaitable.
Ces engagementevraientétreinscritsdans leurgahiersdes charges.

Cette compétenceslévedu gouvernement.

* Relationsmédias-justice

a/ L'ouverture des prétoires aux caméras

Longtempstrop longtempssansdoute,lajusticea travaillé al'abri desmédias Les caméras’ont
montrélajusticequ’a traversdesmises erscene ddiction. Pourle reste,il revenaitaux chroniqueurs
judiciaires eta des dessinateurs Broquer" les audiences.

Aujourd’hui encore la régle de principe demeurd'interdiction de tout enregistremensonoreou
visuel.

Laloi du 11 juillet 1985 ya apportéineexception, lorsquéautorité compétentdvice-présidentu
Conseil d’Etat, Premierprésidentde la Cour de CassationPremierprésidentdela Cour d’Appel)
I'autorise expressémentpresavis des partiesdu présidentde l'audience et d’'une commission
consultative composége magistratsge journalistesd'un parlementairede membres diConseil
d’Etat ou dela Cour de CassationPremiére remarque pourquoé pasprévoir dorénavantla
présence dedroit -d'un représentantlu CSA auseinde cettecommission?
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Deuxiéme remarque : cetteuverture"destribunauxest-ellesuffisante?La consultation dees
enregistrementsepeutavoirlieu qu'apréda cldéture du proces et avekautorisationdu ministrede
la Justice(et duministrede la Culture).Pratiquementdeux procéseulement onété enregistréa
cejour :leprocéesBarbieet le procés Touvier.

Faut-il envisagede permettrdatransmissiorde certains procesn direct ?Il pourrait étre suggéré
a la commissionde se pencher sur cettguestion.Les aspirationsle la sociétéa davantage de
"transparence'certains exemplesdtrangersquecesoit le procésdela Mafia en Italie, ou I'existence
de chainesspécialiséesn Amériquedu Nord ne devraient-ils pas conduigfaire le bilande la loi
du 11 juillet 1985 etaenvisagerson actualisation ?

Sinon, peut-ons’étonnergue lesmédiasproceédentune miseenscene médiatiqudesaffairesde
justice, pour permettreau public d’étre "témoin"de débatgjui le concernentsouventau premierchef,
maisqui demeurenseulement accessiblagravers des compte-rendus gesse?Afin de préserver
laliberté d'informationtout en assuranka sérénitédelajustice, faut-il envisagecommecela se fait

aux Etats-Unis,d’isoler lesjurés d'un procésafin deles soustraire &influence desmédias?

b/ Les "appels atémoins’

Sansdoutey aurait-il lieu defixer un cadrejuridique précispourles "appelaitémoins” ;voire de
réglementetes conditions dangesquelledajustice peutfaire appebuxmédiasradiotélévisés pour
les besoingde I'enquéte.

ci Mise enplace d'un groupe de contact

L'essentieldeddifficultés survenanentremédias ejustice noussembleprovenir, ainsique celaaété
souligné dange présentcourrier,d'un manqued’information et de formation desprofessionnels,
d’unepart ;d'un manquele transparence dénstitution a I'égard de I'audiovisuel,d’autre part.

Afin de favoriser lechangeslevues, voire I'élaborationd’un "codedebonneconduite”,le CSA
pourrait -ainsiqu'il l'a déjafait enmatierede programmepour lajeunesseetde retransmissions
sportives ‘mettre en placeun groupede contactau seinduquel magistratset représentants des
médiasrechercheraientles solutionsconsensuelles poue traitement d'un certain nombre de
guestionssensibles.

d/ Etablissement d’un rapport annuel médias/justice

Le groupe decontactévoquéenc pourrait, d'instar de ce qui se fait au RoyaumeUni ou en

Allemagne,publierun rapportannuel soulignantertains dysfonctionnements dalascouverture
médiatiquede I'activité judiciaire etcommuniquersesconclusions au CSACelui-ci, s'il lesfait

siennegpourraity trouver matiereaune recommandatiormux diffuseurs.Le CSA pourraiten outre
s’associeraux PouvoirsPublics pour publier, a défaut d'une codification exhaustiveune
documentatiomctualisée destinatiordesprofessionnels elesmédiasregroupant’essentieldes
textesapplicableenmatiéred’'informationdu public surl’activité judiciaire.

(mars 1997)
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Monsieur Jacques FAUVET
Président dela Commission nationale de 'informatique et des libertés

Lerespectde la présomptiord’innocencelevrait étre assuré désstadede la miseenexamen Le

changement deocabulairea provoquéine évolution desplusheureuses. Poliopinion, ou méme
lapresseétreinculpéétait naguéredtre coupable. Dés loggI'unepersonneétaitinculpée,et pour

peuqu’elle exerceunefonction publique,elle faisait 'objet d'un grostitre dansla presse, voir@'un

article "ala une". Si ellebénéficiaitd’un non-lieu,il pouvaitadvenirquecelui-ci n'apparaiss@as
clairemenbou n'apparaiss@asdu tout. Le changementle vocabulaire pu atténuet’effet de la mise
encaused'unepersonnemaisil n'a pasfallu beaucoupgletempspour quela mise enexamenfasse
I'objet d’'unepublicité identiqueauprés déopinion, avec des conséquencgaarfoisirréparables.

Sur cepoint, lesréformedelaprocédurepénalentervenuegn 1993qui ont offert desmécanismes
deréparationaux personnesyant bénéficié’un non-lieuont étébienvenues.Ellespermettent, en
effet, d’'une part, de solliciterdujuge d'instruction I'insertiond'un communiquédansla pressepour
faire connaitrde non-lieu,d’autre part, de saisir lgjuge civil afin de faire cesseles atteintes &
présomptiord’innocence. Cesnouveauxdroitsont d'ailleursété complétépar uneaction nouvelle
eninsertionforcée,au titredu droit de réponsequi peut s’exercera compter dda décisionde non-
lieu, derelaxe ou d’acquittementgetqui a naturellementrouvé saplacedandaloi surla presse du
29 juillet 1881.

Je ne sais passi ces dispositionsontgénéralement utiliséede relévecependantieux pointsqui
mériteraientd’étremodifiés.

En premietieu, il me paraitdifficile de demander guge d’instructionqui a procédéa la miseen
examend’appréciefimpartialementune foisle non-lieuprononcé )’ opportunitéde faire publierdans
la pressain communiquépour eninformerle public.Cetteactionme paraitraiplus efficacesi elle
était portéedevantle président duribunal degrandeinstance.

En deuxiemdieu, le champd’applicationde I'article 9-1 du Codecivil a étélimité, parla loi du 24
ao(t 1993 aux seules personnesi ont été"juridiguement"misesen causelansune procédure. Si
la présomptiond’innocencedoit bienévidemment bénéficiemux personneglacées egarde avue
ou acellesqui ont fait I'objet d'une miseenexamen elledoit égalemenibénéficieraux personnes dont
l'innocencea pu étremise en causepar la pressealorsmémequ’elles neseraientpaspartiesa la
procédureCespersonnesloiventeneffet étred’autantplus protégées contrdéventuellesnisesen
causepubliques.

Maisil nes’agitlaque de mesuresle réparationqui constituentunebien faible contrepartieaux effets
d’une miseen causegubliquequi s’avéreraiinfondée. Peut-onaller au-delaen évitanttoute publicité
pendantle coursdela procédure pénale Qe seraitsansdoutesouhaitablemaisje ne crois pas que
le renforcementu secret dd’instruction, si I'organisationjudiciaire devaitdemeureiinchangée,
constitueraitunebonneréponse.

En effet, il ne me parait pasenvisageablele soumettréa personnemiseen examenou son avocat
au secrete l'instruction Les droits dda défensedansunedémocratiegoiventpouvoir s’exercer,
y comprisen prenant’opinion a témoind’un mauvaisproces,surtoutlorsqueles lenteursde la
procédure retarden®chéancale la constatatiofudiciaire del'innocence.
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La mesurepréconiséearcertains,consistang interdirea la pressederendrecompte des actes de
procéduredont elle auraitpu avoirconnaissancmeparattillusoire quanda nature déd'affaire touche

a l'intérét public ou quandla personnemise en examenest en charged’une fonction publique
importante.

Sansdoutela presseest-ellesouventutiliséepar les"acteurs"de la procédureet se préteelle a ce
jeu, quelquefoisindifférente a ce que pourrait commanderla déontologie.La présomption
d’innocence peus’en trouvergravement atteinte Maikseraitvain de vouloirexclurelapressed’un
débat devenupublic si certainegensions/iées aux mécanismesnémesde la procédurepénale,
n’'étaient pasapaiséesC'est sur cepoint que senouela questiorde I'organisation duParquet.

Je dois avouerd’emblée ne pas étreun grand spécialistede la matiére Aussi, mebornerai-je a
guelques observations.

Il seraitinutile deproclamer’indépendancelesmagistratsdu ministérepublic a I'égarddu Garde des
Sceauxsi la policejudiciaire n'était pasexclusivement placésoud’autorité des magistratsSans
doute, tougespolicierset gendarmegui accomplissena lafois desmissionsde policejudiciaire et
desmissionsde police administrativene peuvent-ils, sanSouleversementotal de nos structures
administratives, étre rattachada magistrature.On pourrait toutefoisimaginer queles services
spécialiségle policejudiciaire - lesgrands officesationaux etles servicesrégionauxde police
judiciaire commeles brigadegt sectionsle recherchele la gendarmerie re dépendenplusdes
ministeregdel'intérieur etde la défense. Sans unéformed’unetelle ampleur,touteréorganisation
du Parquetsefixant pourobjectif d'atténuerla suspicionqui peut parfois pesersur la conduitede
I'action publiqueseraitdenul effet.

Le Parquetdoit demeurerhiérarchiséL’'action du Parquetest déterminantetant au regardie
I'opportunité despoursuitesgu’au regarddu choix procédural déa poursuite. Onne peutimaginer
que, livrésa eux-mémeslesmagistratgdu Parquet parfoistres jeunes puissentprendreseulsdes
décisionsqui releventde l'intérét public. La cohésiondu Parquetet son autorité suta police
judiciaire nécessitentuesastructurehiérarchiséelemeurenchangée

Enfin le débat sur laupturedu lien entrele GardedesSceaux etes Parquetseparait mériter deux
réflexions

Je necrois pasqu’uneéventuellerupturede celien hiérarchique poseragndes termesouveauxa
guestiondela légitimité del'autorité judiciaire, commecela est parfois prétendu Les juges sont
indépendantst nul ne conteste leulégitimité. Pourquoi enrait-il differemmentdes magistratdu
Parquet 2.a majeuregpartie desdécisiongle classement sassiteestdictée pare bon sensou par
lesimpératifsde gestiondes juridictions, il est vradien démunies. Lemagistratslu Parquetne sont
pasdépourvus déon senst lesimpératifsde gestions'imposent aeux - hélas avecacuité. Aussi,

la suppressionlesrecommandations adesordresdu GardedesSceauxdansla conduitedel’action
publique n’emporterait-ellaucuneconséquencenajeure.

En revanchejl paraitindispensableque leggrandedignesde politique pénalepuissents’appliquer
également sur toule territoire afin d’éviter d’éventuellesdisparitésdansla conduitede 'action

publique. Il convientcependantle releverque detellesdisparitésexistentd'oreset déja,chaque
juridiction étantlibre desa décision,souda réservedes voiesle recours. Il suffirait, déslors, de

confierla définition nationaledes orientationslel'action publiqueaun haut magistrat,nommeépour
untempson renouvelableui garantiraitsonindépendance - neuf aparexemple -ou a un collége
de hautsmagistratmommésdandesmémesconditions.l pourraitd'ailleurs étreimaginé quece haut
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magistrabu cecollege sevoit de surcroitconférerl’autorité sur lesofficiers de policgudiciaire qui
ne dépendraienplus desministérespoliciers.

Voila lesquelqueséflexions quem’inspire ledébatquele Présidentdela Républiquea salutairement
souhaité ouvrir.

La confiancedu citoyendanslajustice, dansla maniére dontelle estexercédant asonégardqu’a
I'égardde tiers,danslafagondonton lui enrend compte constitueamon sensJa pierre angulaire
de I'Etat de droit qui ne me paraitraitnullement menacési, pour la restaurer les circonstances
actuellesdictaient, plutét qu'une réforme de plus, une réorganisatiorplus ample del’institution
judiciaire

(mars 1997)
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ANNEXE I1-5

ADMINISTRATIONS

M. JérdbmeGALLOT, Directeur Général déa Concurrencege la Consommation
et dela Répression deBraudes

Mme MarianneLEVY-ROSENWALD, Agent Judiciairedu Trésor

A étéégalemensollicité, maisn'a pasfait parvenir decontribution,M. Pierre-Mathieu DUHAMEL,
DirecteurGénéraldes Douanest Droits Indirects.
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Monsieur Jérdbme GALLOT
Directeur général dela concurrence,
de la consommationetde la répression dedraudes

| - SUR L'INDEPENDANCE DU MINISTERE PUBLIC A L'EGARD DU GARDE DES
SCEAUX :

Si une coupureradicaleentrele Ministre de la Justice efe Parquetétait envisagéein inconvénient
résulteraitde la difficulté de sensibiliserdirectementies Parquetsnotamment pawoie de circulaire,
surl'importance decertainesnfractions,par exempleenmatiére dedroit dela consommation.

Il conviendraitalors derecherched’autres modesde sensibilisatioau plan local,par desrelations
plus étroites entreles Parquetset les Directions départementales e Concurrence,de la
Consommatioret dela Répression des Fraudes. Béme, les Parquetpourraientétre associés
certainstravaux des comités départementauladensommation

La sensibilisation desnagistratsa ces questions esgn effet, essentielle.Le colloque surles
"Arnaquesde la consommation'enestune illustration. Ce colloquea permisde mettreenlumiere
un phénomeénejui a prisuneampleur croissanteetil estpermisdepenserque le message étébien
relayéparlesmagistratgqui y ont assistéCertaineslécisionsrécentegelativesau phénoméne de
I"arnaque” I'indiquent manisfestemer{mise encaused’un huissierapportantsacautiona uneloterie
douteusesanction lourdeontrel'entrepriseMFD, cessatiorenréféréde la campagne "votrpoids

enor"...).

D’autres domaines,en droit économique, sorggalementconcernéspar cesouci d'informer les
autoritésjudiciairegt de coordonner les actiopgnaleqcontrefagonsinfractionsprévuesau titre
IV del'ordonnancedu ler décembrel986...).

Il- SURLE RESPECT DE LA PRESOMPTION D’INNOCENCE :

S'agissantlela présomption d’innocencéesdifficultés méritentd'étre signaléeglans leslomaines
d'interventiondela Directiongénéraledela concurrencedela consommatioret de la répressiondes
fraudes.

A. EN MATIERE DE REPRESSION DES FRAUDES

La recherchet la constatationes infractiongn matiérederépression defraudessont au coeude
deuxprincipes antagonistede principe du contradictoire ele secret dd’enquéte.

En effet, des acteselsquela consignatioret la saisiede produitspeuventétre effectuésauprésde
tiers, en 'occurrenceles distributeurs,alors que le responsableale la mise sur le marchéest
I'importateurou le fabricant.

Ainsi, le distributeurestimeétreendroit d’obtenir desinformationssurlesélémentgde I'enquéte et

notammentle caractéredangereuxdes produits dés lorgu’il subit un préjudice commercial
important. En revanche,le responsablale la premiéremise sur le marchétant qu'il n'a pasfait
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réaliserune contre-expertissurle caractere éventuellemedangereuxie cegproduits,doit voir ses
droitsgarantis.

Eu égarda la nature des textes (L215-3 gtdu codede la consommation)a Direction Générale
de la Concurrencegde la Consommation etle la Répression des Fraudpgvilégie le secretde
I'enquétedans leonditionsprévues aux article§l, 12a 15 et 28 du code de procédurpénale.
Lesagents déa DGCCRF agissengneffet, dansces circonstancesousla direction duprocureur
dela République.

B. EN MATIERE DE CONCURRENCE

La procédurequasijuridictionnelle tendanta la sanctionde pratiqguesanticoncurrentielles dares
conditionsprévues aditre Il del'ordonnancedu ler décembrel986 comporte des dispositions
protectrices déaprésomptiond’innocence.

Si I'instruction etla procédure devaré Conseildela concurrence da Cour d’Appel de Parissont
pleinementcontradictoires, les séanaiis Conseilne sont toutefois papubliques.

En outre,le Présidentu Conseil peutrefusera communicatiorde piecesnettantenjeu le secret
desaffaires, sauf dankscas olla communicatiorou la consultation des documergst nécessaire
alaprocédureoua I'exercicedesdroitsdesparties(art.23 del’ordonnancede 1986).La divulgation
par 'une des parties des informationencernantine autrepartie ou un tiers et dont ellen’aurapu
avoir connaissancgu'a la suite descommunication®u consultationdaitesdansle cadrede la
procédureest passibledes sanctionde I'article 226-13 ducodepénal (art.24 del'ordonnance)

Il faut rappelequelesprocés-verbauxédigésparles enquéteursontcommuniquésfux personnes
intéresséest qu'en casdevisitesetde saisiegautorisées palkejuge, les personnes intéresséed
acceésal'entier dossiersoumisace dernier La Courdecassatiora indiquéquecette procédurétait
conforme aurincipedela présomptiord’innocence(Cass. Com. 2@1.90).

Cetteprocédureestégalementpplicable da rechercheet ala constatatiord’infractionspénalessur
le fondementde I'article 17 de I'ordonnancedu lerdécembrel986(délit d’ententefrauduleusepu
des dispositiondu titre IV de cette ordonnance (infractioes matiére ddacturation, reventa
perteetc... ).

(mars 1997)
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Madame Marianne LEVY-ROSENWALD
Agent judiciaire du Trésor

RESPONSABILITE DE L’ETAT ET DES MAGISTRATS DU CORPS JUDICIAIRE EN
MATIERE DE JUSTICE

Le souci de sauvegardefindépendancales magistratsa conduit le Iégislateura opter pour des
régimesprochegle la responsabilitédministrative reposargurun mécanismele substitution dda
responsabilitédel'Etat & celle des magistrats.

Ce régime Jartir de 1972 secaractérisgparunecorrélation étroite entriaresponsabilitée I'Etat
et celledes magistratsainsi que par la coexistenced’un régimegénéraletde normegarticulieres
correspondana desrégimesdérogatoires.

Deéslors quela responsabilité deEtat est miseenjeu devantlestribunauxudiciaires ervue de le
faire déclarerdébiteur l'interventionde I'Agent judiciaire du Trésorest requisenapplicationde la
loi n° 55-366du 3 avril 1955.11 assure ereffetla défensede I'administrationdevantcet ordre de
juridiction, apreés instructiormonjointedes dossiers avec les servidesninistéredela Justice.En
revanchejl n'a pasqualité pour représenteittat devantla Cour européenne desoitsde 'Homme,
cettemissionincombantau ministredesAffaires Etrangeres.

De 1993a 1996, I'Agence judiciairdu Trésora regu 590 affairesqui serépartissentinsi :

- 60 surle fondementdu régimededroit commun(loi du 5juillet 1972) ;
- 525 relevantde régimesspécifiques ;
- 5 dans des matiéreslevantd'un régime deesponsabilité sarfaute.

Le nombrerelativementlimité derecours, hormi¢e cas desndemnisationglela détention provisoire
(IDP), nedoit pasmasquera vitalité d'un contentieux marqué pda tendance I'extensionde la
responsabilitélel'Etat.

Seront successivemegaminésJe régime codifiépar I'article L. 781-1 du codedel’'organisation
judiciaire et lesrégimesspécifiqguesle responsabilitqtutelles,|IDP, prise a partie). Une premiére
annexeestconsacréaurégimede responsabilitésandaute dela puissance publiqueine deuxiéme

rassembld’ensembledesdonnéeschiffrées pourles annéed4993 & 1996 ;enfin sontjointes les
principalesdécisionsrelativesala matiére.

| - REGIME GENERAL DE RESPONSABIILITE DU FAIT DE L'ACTIVITE
JURIDICTIONNELLE A L'EGARD DES USAGERS.

1. Rappel destextes.

Le régimede responsabilité I'égard des usagersstrégit actuellemenpar deuxtextes :
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- l'article L. 781-1du codede 'organisationjudiciaire :

"L’Etat est tenu de réparer le dommagecausépar le fonctionnement défectueux du
servicede la justiceCetteresponsabilitén’est engagée quear une fautdourde oupar un déni de
justice.

La responsabilitédes jugesa raison deleur faute personnellegstrégiepar le statut de
la magistratureen cequi concerne les magistrats du corps judiciairgoar des lois spéciales en
cequi concerndes jugescomposant les juridictiond’attribution.

L’Etat garantit les victimesles dommages causés par les fautes personnddieguges
et autresmagistrats,sauf sorrecourscontrecesderniers.

Toutefois,les régles dd’article 505du code de procédure civilntinuenta recevoir
application jusqu’'a I'entrée envigueur desdispositionsiégislativesconcernantla responsabilité des
magistrats aaison deleur fautepersonnelle".

- l'article 11-1de I'ordonnancen’ 58-1270du 22 décembrel958portantloi organique relativeu
statut dela Magistrature :

"Lesmagistrats du corps judiciaimge sont responsableguede leurs fautes personnelles.

La responsabilité des magistratpli ont commisune fautgersonnelle seattachant au service
public dela justicenepeut étre engagéeguesur I'action récursoiredel’Etat.

Cette action récursoirestexercée devaninechambre civile de I&€ourde cassation".

2. Caractéristiques.

Le principegénéralposépar l'article L. 781-1 du codele I'organisationjudiciaire est celui de
I'absencede responsabilitédirecte des magistrats envers lesagers déa justice et celui d'une
substitutionde'Etat aux magistratssousréserved’uneaction récursoirgans certains cas.

Le premieralinéadel'article L. 781 -1 du code del’organisationjudiciairelie I'obligation del'Etat a
la réparation des dommages caupésun fonctionnement défectueux diervicede la justice a
I'existenced’une fautelourdeou d'un dénidejustice Ceciconstitueunedifférencenotable avede
droit communde la responsabilitéde la puissance publiqguejansla mesureou celle-ci peut étre
engagéenémeenl’absencedefaute.

Le troisiemealinéadel'article L. 781-1 du codedel'organisationjudiciaire imposea I'Etat de garantir
les victimes des dommages caupés lesfautespersonnellesles jugeset autresmagistrats Il

autorise par ailleurs I'action récursoirede I'Etat contre lesmagistrats etd’engager ainsileur
responsabilitpersonnelle.

L'article 11-1 del'ordonnancesurle statutdela magistratureprécisele régimedela responsabilité
desmagistratsdu corpsjudiciaire.

Aux termes del'alinéa ler decet article,ils sontresponsablesle"leur fautepersonnelle” Cette
notionn'a pasétédéfinie parce texte
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S’agissantde la fautepersonnelleserattachant aservicepublicde lajustice (art. 11-1alinéa2 de
l'ordonnancedu 22décembrel958) [ Etat ne pouvantlui-mémeétrecondamnépour fonctionnement
défectueudu service ddajustice qu'enraisond’une faute lourde,il estvraisemblablejuela faute
professionnellsusceptibled’entrainerla responsabilitélu magistratdevraavoir le mémecaractere.

Il en seraainsi quandla faute professionnelleaura étéla seule causele la reconnaissancee la
responsabilitéle I'Etat et aussilorsqu’elleen aura étén élémentparmi d’'autres.

Enfin. il convientde noterqu’un arrétdela ChambreCriminelle de la Cour de cassatiordu 7 février
1991 (Bull. Crim. 1991 n° 63) arappelé'quelaresponsabilité déEtat n'est engagée emaison des
fautespersonnelles commisear un magistrat du corps judiciairguesi ces fautes se rattachent
au service public de la justice

3. Mise en oeuvre

Lajurisprudenceadégagé des solutions destinéegglerlesdifficultésissues déapplication des
textes, efabsencede définition Iégaledela fautelourde.

A. Le contentieux desactivités strictement juridictionnelles
* Le contentieux des actgwéalablesaux jugements.
- Les actes du parquet

De nombreuxrequérantsjui s’estimentvictimesd’une infraction n’acceptenpasquel'affaire dontils
ont saisilajustice demeursanssuite.

Les griefs avancés portel& plus souvensur :

- le refusd’enregistreune plainte ou d’ouvrir uneinformationjudiciaire ;

- le classement sarsuited’une plainte ;

- le refusdu parquet desaisirun conseildel’'ordre, enformationdisciplinaire ;
- le refusdu parquetd’exercersondroit d'appel ;

- l'oubli de délivrerun avisd’audience.

Ces contentieux portergn définitive, pour la plupartd'entreeux, sur le pouvoir d’appréciation
discrétionnairedont esttitulaire le parquetpourjuger del’opportunitédes poursuitesAinsi que I'a
rappelde tribunal de grandenstance dd*érigueuxdansuneaffaireBonhommele ministére public
appréciesouverainement, tatd |égalité quel’opportunitédes poursuites, au regiune plainte Si
lesserviceslu parquetsonttenusd’une obligationgénéralede veiller a la sauvegarde des droits des
personnewictimesd'infractions pénalesjls ne sont pastenus,au recude plaintes fantaisistes et
constammentéitérées, desaisir lesjuridictions de jugement si les faits ne leur paraissent pas
constituerune infraction.Toutevictime d’infraction ala faculté desaisir lejuge répressif par lavoie
dela citationdirecteou par celle dela constitution de partieivile devantunjuge d’instruction(TGI
de Périgueux23 mars 1993Bonhommeconfirmé parla Cour d’appel de Bordeauxe 7 février
1995).

Le tribunal de grande instancde Toulouse a jugéque le classemensanssuited’une plainte ne
constituegu’exceptionnellemeninefaute lourde, aumotif que le Procureurdela Républiquea le
droit de définir unepolitique pénale(TGI de Toulouse, 28 mark991,Roger).
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Deméme,letribunal d'instancede Macon a estim@&onfautif le refusdu Procureugénérald’une
courd’'appelde saisirun conseilde I'ordre des avocatssiégeantommeconseilde discipline.Le

tribunal a relevé que ce magistratn’a pasagi de faconabusiveet disposedu pouvoir d’apprécier
I'opportunitéd’unetelle démarche (TI Macorg0juin 1996 Essaadi).

Dans uneaffairebeaucoupplus atypique,ont été mis en causeles renseignementsurnis par le
parquet etle servicedesrenseignementgénérauxsur le comptedu candidata la reprised’une
entrepriseen difficulté. Cetindividu s'estrévéléétreun escroc internationalqui a, par la suite,
dépouilléla sociétale sesctifs. Pour’administrateufjudiciaire, c'estau vu desbonsrenseignements
fournis par le Procureute la République qude plan decessiona étéentérinépar le tribunal de
commerce, elafrauderenduepossible. Le TGl de Roannea écartéla responsabilitélu Parqueen
relevantque lesfautesreprochées I'administrateuravaientseulesconcourues la réalisationdu
dommagg TGl Roanne,13décembrel995,Raynaud).

Enrevanchelerreurgrossierassimilablea la fautelourde a été retenue conieeparquet, dansne
affaire ou le parquet de Parigvait informé une compagnied’assurancegu’un agent général
d’assurance, ayariéit I'objet d'une interdiction d’émettredes chéques, a titrde condamnation
accessoire, étade cefait frappéd’uneimpossibilitéd’exerciceenapplicationdel'article L 511-2 du
code des assurancdourtantcettepeinene figure pas suta liste descondamnations auxquelles
renvoiecetexte,ni doncau nombredescauseslincapacité. Le tribunalde grandeinstanced’Angers
aconsidérégu'il s'agissaitd’une erreur grossiérgu’un servicenormalementompétentn’aurait pas
commise constitutived’'unefautelourde (TGI d’Angers, 12 novembre1996,Angeard).

A, aussi,été sanctionnéesommeerreur grossierda mention erronéed’une condamnatiorsur le
casiefudiciaire d'unepersonne étrangéeee!'infraction (TG Paris,6 mars1996,Prat).

- Lesactes liésa I'instruction.

Les requétetendanta la réparationd’une violation du secret dd'instruction semultiplient. Elles
émanentsouvent des personnispliquéesdans desaffairesqui ont connuun fort retentissement
médiatique.

Ainsi dansle cadrede "l'affaire Villemin", la veuve deM. Laroche estimeue le non-respectlu
secretde l'instruction estla causede l'assassinaide sonmari par le pére du petit Grégoryet en
sollicite 'indemnisation(affaireencours).

L'article L 781-1du COJne peutpasétre invoqué devantejuge desréféréssi le contentieuxse
rapporteauneprocédurepénale ercours.Dansune affaire Ferreirae tribunalde grandenstance
de Paris aen effet estimé, par une ordonnancedu 9 mai 1995, que "la mise en jeu de la
responsabilitédd’Etat, prévuea l'article L 781-1du COJsupposeda réunion deconditionsqui

ne sauraientétre sérieusementadmises en référé sur laseule affirmation de I'existence d'une
lourde posée comnmostulatpar le demandeur, awude quelquesarticles dejournaux, etsans
qu'il soit procédé contradictoirement d'examendes piecegle laprocédure pénale actuellement
couvertepar le secretde instruction avant toutdécisionsur la responsabilitédont I'appréciation
reléve,au demeurant, de la compétence exclusive du juge du fond".

En revanchele défaut deréponse a desequétes de restitutiorte piecesadresséesa un juge

d'instructionet le désintérét de ceernierpour le dossiegu'il avaitencharge sontonstitutifsd’un
dénidejustice (CA Paris, 6 septembre 198ayoldelli).
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Sont, égalementgonstitutifsde la faute lourdedansle cadred’une instruction, les agissements
attentatoires & liberté,aux droits dda défenseet aux usagesormaux(TGI Paris,8 septembre
1993, Thoumieux).

Il advient égalementque la responsabilité personnelle duagistratinstructeursoit vainement
recherchégar les requérants (C.Molle Paris, 19juin 1991, G.P.p 416)

* Le contentieux des décisiondgjustice
L’erreurgrossiéreest évoquée danglusieursdécisions :

- véhiculenon restituéason propriétairdégitime apréssamise sousmain dejustice,

- TGI statuant suuneassignation devarie tribunalde commerce,

- liquidation judiciaire prononcéea tort en raison du silenceopposépar lejuge commissaire@ux
observationgui lui étaientsoumises (C.A. ParislOmai 1983,Fuchs),

- tribunal decommerceaeprenantdanssadécisionun texte établi par le syndic, partie a I'instance ;
dans cettaffaire un partagederesponsabilitéentrel’Etat etle syndica été prononcéGarnier,C
Cass.,190ctobre 1993),

- restitutionpar erreurdetitres saisisdansun établissemenibancairea un délinquantqui ne pouvait
pasrembourseta banque

II convientde noterquela Courd’appelde Paris, contrd'avis de I'avocatgénéral,a décidéd’inclure
dansle champd’applicationde I'article L. 781-1 tous les actgsridictionnelsdeguges, gu'ils soient
provisoires oudéfinitifs, qu'ils aientl'autorité de la chosgugée ounon (C.A Paris21 juin 1989,
SaintAubin).

Mais la contestatiordes acteslujuge ne doit pas étreun moyend’échappei I'autorité dela chose
jugée. Dansun arrétLeray du 4 décembre 1998e TGI de Parisa rejetéune requétevisant a
contestepour erreurde droit unedécisionde la Cour de cassatioraumotif quel'article L 781 -1
du COJ"ne sauraitconstituemune forme derecourss’ajoutantaux voiesde recours prévuepar le
code de procédureivile".

B. Le contentieux desautres activités

Aux termesd’une jurisprudenceconstante e "service de la justice” dont le fonctionnement
défectueuxpeut engageila responsabilit@el’Etat s’étendaux actesd’administrationaccomplispar

des autoritégudiciaires et aux actegar lesquels des administratioparticipentau servicedle la

justice.

Sont concernésiotamment)e fonctionnement généralesservicesdu parquet, des greffestles
activités depolicejudiciaire :

* a été jugeeommeun fonctionnementdéfectueuxdu service dda justice, la divulgationa lapresse
d'un rapportinterneétabli par un procureurgénéral destiné la Chancellerie, rapporui ne devait
recevoiraucunepublicité. Le TGI deParisa jugé que"seul, le service publide la justice a eu en
main ledit rapport,et quesa divulgation ne pouvait parvenir que d’'un nombrequelconque du
personnelattaché a ce servicéParquetgénéral), qu'il n'estpas nécessairde connaitrel’auteur
de la transmissionde ce document ajournal "L’express”, I'Etat devant répondre deactes
émanant deouslescollaborateursduservicedela justice,quelsqu'ils soient" (TGl de Paris3 avril
1996).
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* Leslitigesliés aufonctionnementles greffes sorftéquentslis sontessentiellement relatigsdes
probléemesle communicatioou de refusdecommunicatiorde documents: pertde piecestetard
dansla délivrance depigements (TGl d&honon-les-Bains, 3 novembre 198ARL Régie des
Allobroges), délivrancea tortd'un certificatde non-appelnon transmissiord’'une noteen délibéré,
refusd’exécutiond’une décisiondescellés, mauvaiseonservatiord’objetsplacéssousscellé{TGlI
Nancy, 17 mai 1995, Noél).

S'agissantlesgreffesdes tribunauxde commercelont le r6le estde tenir le registredu commerce,
I'Etat afait valoir que saresponsabiliténe pouvaitétreengagéealeleur fait dés lorgque cettemission
n'est pasaccompliepar desfonctionnaireamais pardes personnes titulaire&ine charge(officier
public), couvertes, asurplus,par uneassurancde responsabilitéivile. Le TGl de Parisafait droit
a cettedemande (4 octobre 1992cafrance).

* Le contentieuxdesactivitésde policejudiciaire menéeslirectemensoud’autorité ou le contréle
dujugejudiciairereléveincontestablemendu régimeinstituéparla loi du 5juillet 1972.

Progressivementdepuis I'intervention de la loi de 1972,sont nettement plus sanctionnées
gqu’'auparavantes erreurs, négligencesui, au dela du simple comportementd’un juge etde ses
faiblessestraduisentun mauvaisfonctionnementde lajustice.

A I'extréme, cettetendancestillustrée par I'affaire Crosou la fautelourde alléguéeétait la longueur
anormaleal’uneprocédurepour obtenitune décision (15nois, outre 5 mois pour recevoirlagrosse)
Constatant quée retard alléguén’a résulté qué'de la seule carencen personnetle lajuridiction

concernée ", lsibunald'instancedu ler arrondissementle Paris,dansunjugementdu 2 février 1993
arelevéunefautelourdede I'Etat dontl'une despremiéres obligationsstdedoterle servicedela
justicede moyens budgétairesiffisants.

Enfin, il estimportantde constateégalement quel pointles empruntsla constructionde la Cour
européenne des droitde I'Homme sont un facteur important d’évolution de la jurisprudence
nationale.

Citons,a titre d’exemples :

Dansl'affaire De Jaeger,le tribunal de grandenstancede Parisa notéque "les dispositions de
I'article 6 de la Conventioneuropéenne des droits dielomme imposent auxjuridictions étatiques
de statuer dans udélai raisonnable".Au casd’espécele renvoi, nonjustifié, par desmotifs
inhérents d'affaire elle-méme de la datede plaidoirie présde 3 ansaprésl’enregistremente la
déclaratiord’appel,équivaudoncaun dénidejusticeencequ'il prive lejusticiablede la protection
juridictionnellequ’il reviental'Etat delui assurefTGI de Paris, Guillet 1994, De Jaeger) (voiaussi
TGI Nanterre, 25anvier 1995,AGFA GEVAERT,5 ansde procédure)

La reconnaissancee la faute lourde ne déboucheévidemmentsur une indemnisationqu'a la
condition quesoit établiun lien de causalité&ntrela faute etle préjudice.

En revanchela simpleerreurd’appréciatiom’est pasen elle-mémeconstitutived’unefautelourde.
Lajurisprudencereléveainsiquel’annulationd'une procédure owineffectivité d'une mesure,sources
de nombreuxcontentieux,ne sontpas,par elles-mémesa preuved’une faute lourde imputableau

service ddajustice et quele "maljugé" oule "mal apprécié"ne constitue pasonpluscette faute
lourde.
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Il ne sauraitétrereproché&unejuridiction de ne pass'incliner devantajurisprudence dé& Courde
cassation et de commettaisi une erreurde droit. Admettrele contrairereviendraita nier le
pouvoir d'appréciatioret d'interprétatiordes jugesdu fond. Un requérante saurait considéraegue
le respectde ceprincipeconstitueune preuvede partialité ou d’acharnementes juges &onégard.

Si des décisions,par lesquellesdesjuridictions d’instruction ont écartéunejurisprudence déa

chambrecriminelle, sont censuréegar cette derniére, cettgeule circonstancene saurait établir
I'existenced’une erreurgrossieremputableauxjuridictions ayanstatué (C.AdeParis,3 avril 1995,
Gossot).

Il ne peutdavantagétrereprochéaujuge d’avoir engageé des poursuites seifondement'un texte

ne s'appliquantpasenNouvelle Calédoniedés lorsgu’a ladatedemise enoeuvrede la procédure
pénalda questiordel'application dela loi surl'usure dans ce territoir@’outre mern‘allait pasdesoi

(De Valicourt, TGl Paris26/6/1996).

Il - REGIMES SPECIFIQUES DE RESPONSABILITE.

A coté du régimede droit commun,il existe desrégimes spéciaux de responsabilitont la
particularitérésidedans’assouplissemerdes conditions déond normalementexigéegour engager
la responsabilité déEtat du fait du mauvaisfonctionnementlu service ddajustice.

1. Tutelles des incapables.

Laloi n°64 1230 du 14 décembre 1964 poséle principed’'une miseen causede la responsabilité
del'Etat en casdefautesimplecommise pale juge des tutelles dankexercicede sefonctions.Aux

termes dé'alinéa 2 de l'article 473 du Codecivil, "L'Etat estseul responsable &gard dupupille,
sauf sonrecours s'il ya lieu,du dommageésultantd’une fautequelconquequi aurait été commise
dans lefonctionnement de ldutelle, soit par le juge destutelles ou son greffiersoit par
I'administrateurpublic chargéd’une tutellevacanteen vertu dd’article 433".

La circulaired’applicationdu ler juillet 1966a retenwnedéfinition largede la fauteen précisant
que celle-cipouvait étre légére ou gravepersonnelle oude service,relever de la mauvaise
organisation diservicede l'insuffisancedesmoyens,du refusd’'agir ou destatuer oudenégligences
graves et caractérisées.

Compte tenudu faible nombrede recours engagés sur tandement/ajurisprudencen’est pas
abondantesnla matiére Onreléveratoutefoisuneaffairequi en illustrebienla portée.

Pat'arrét Jolydu 21 janvier 1994 )a Cour d’appeldeParisa retenuque deujuges des tutellegui
s’etaientsuccédésvaientcommis :

- le premier, unenégligence fautiveen ne donnantaucune suite & propositiond’'une caissede
retraite qui avait suggéréque le montantd’'un capital décésfassel’objet d’'un placement plus
rémunérateuqu’un simplelivret decaissed'épargne;

- le secondunefauteenne sollicitantpasdu subrogé tuteuta remiseducompteannuelde gestion

en violationdeI'article 470 ducodecivil, ce qui aurait permigle déceler etle redresser lesomalies
de gestion.
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La Cour ena déduitque I'Etat devait étredéclaré responsablén solidum" avecle tuteur etle
subrogé-tuteur. reconnus coupableswgveillance, dupréjudicesubipar le pupille.

A T'occasiondecettemémeaffaire,parun arrétdu ler juillet 1996,la Cour decassation aéaffirmé
la positionde principedégagéelansun arrétdu26 juin 197qQGP 1981,1,2) en retenantl’'une part,

qu'enapplicationde I'article 395du codecivil, lejuge des tutelles exercae surveillancgénérale
sur les tutellesle sonressortet veille a la bonnegestiondes biens desineurset qued’autrepart,

envertu del'article 470 du mémeode,il doit s’assuredela remisedes comptes annuele gestion,
apréssxamenparle subrogéuteur.

L'article 473-2du codecivil conférea I'Etat la facultéd’exerceruneaction récursoireontrele juge
destutelles.Mais la responsabilitélu magistratne peutétre engagéesn vertu delarticle 11-1 de
'ordonnancedu 22 septembr&958,qu’encas de fautgersonnelleon dépourvuedetout lien avec
le service,distinctede la fautede service Cette hypothésen’est illustrée par aucunexemplede
jurisprudence.

2. Indemnisation dela Détention Provisoire.

Commele soulignentles statistiquespubliéesdande rapport dela Courde cassatiome 1995, les

recours engagésen applicationde l'article 149 du code de procédureénalesont en nette
progression)e nombrede demandegayantméme doubléntre 1983et 1993

En 1996, 'Agencgudiciaire du Trésoraregu 155nouveaux recourdDurant cettemémeannéeja
Commissiond’'indemnisatiorde la détention provisoire rendu96 décisions 71 ont débouché sur
unrejet des demandext 25 surune indemnisation.

Danssa formulation actuelle,encoreen vigueurjusqu'au 31 mars 1997 I'article 149du codede
procédurepénalesubordonnde principed’une réparatiora des conditions trés strictes

"Sangréjudicedel'application de dispositions des articlés05et suivantsdu codedeprocédure
civile, uneindemnité peutétreaccordéea lapersonne ayant faitobjet d’'une détentionprovisoire
au coursd’'une procédure terminée a son égardar une décision de norlieu, de relaxe ou
d'acquittemendevenueléfinitive, lorsquecettedétentionlui a causéun préjudice manifestement
anormal etd'une particuliére gravité".

L'article 149-2précisequela Commisiondoit étresaisiedande délai de 6 mois decettedécision.
La recevabilitéde cettevoiede recoursn’est prévueque dansges cas suivants :

- L'action étantstrictementpersonnelleseul I'ancien détenu provisoirg@eutagir, de son
vivant, pourréclamerla réparationde son propreréjudice.

- Seuledesconséquencedela détentionprovisoire peuvenétre réparées, agli écarte
par exempldagarde avue.

- Il faut étre innocent, c’est-a-direque la procédurene soit pas close par une
condamnationLa Commissioradmettoutefoisla recevabilitéd’une requéte présentéd’issue d'une
procédurderminéepar uneannulation.
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L’indemnisation n'est pas un droit mais une faculté laisséea I'appréciation souveraine dda
CommissionJaquellen’est pastenuede motiver sesdécisions.En évitantd’expliciter lesmotifs d’'un
refusd'indemniserglle sauvegardenfait laprésomptiond’'innocencedesrequérantsDansun arrét
Massonc PaysBasdu 28 septembrel995,la Cour européenne dedroitsde 'Homme a admisque
le caractérgarticulierde ce type de procédupastifie une exceptiona la publicité des débatetdu
prononcédela décision.

LaCommissiond’'indemnisatiorexerceun contréletreésstrict surla duréede la détentionprovisoire,
dont le caractére excessifert souvent de fondemend la reconnaissanced’un préjudice
manifestemenanormal.

Quanta la particuliére gravitéelle estappréciéeentenantcompte, notamment, da personnalité
du requérantetde son mode deie.

Laloi n°96.1235du 30 décembrel 996(cetteloi entreraen vigueure 31 mars 1997),relativea la
détentionprovisoireet aux perquisitionsle nuit en matieredeterrorisme a élargilespossibilitésle
mise en oeuvre dela responsabilité dé¢’Etat en supprimantles conditionsliées au caractere
"manifestemerdnormaletd’uneparticuliére gravité " du préjudice.

On peut penserque l'entrée en vigueurde cetteloi se traduirapar un développemente ce
contentieux.

3. Prise & partie.

En I'absencede l'intervention delois spéciales, les magistrat®n professionnels composars
juridictions d’attribution, tribunaux decommerce, conseils dgud’hommestribunauxdesaffaires
de sécuritéociale tribunauxparitairesdesbaux ruraux, continuentde relever duraditionnel régime
de la prisea partie, visé a I'article 505du Code de Procédur@ivile.

Cet articleénoncdimitativementles quatre hypothésesnslesquelled’ouverture d’'uneprocédure
deprise a partieest envisageable :

- dol, fraude,concussionpu faute lourdeprofessionnelle,

- dénidejustice,

- lorsquela prise a partie estexpressémergrononcéepar la loi,

- silaloi déclarelesjugesresponsables peinede dommagest intéréts.

Danslesfaits, la qualificationrequisedela fautejustifiant d’'une ouverturede procédurede prise a
partieapparaittout afait rare(Dall’'Erta c/UCIN; C. deCass,lére, 10 mai 1995).

CONCLUSION

En Francele requérantyui s’estimevictime d'un mauvaisfonctionnemente lajusticedispose des

voiesde recourssusceptiblede satisfaireses droitsa réparation. La jurisprudencese montremoins
restrictive danga définition desconditions demiseen oeuvredela responsabilitéle I'Etat, etles
condamnationde ce dernieme sont pas rares.
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S'agissantu thémetréssensibledu délai raisonnableja Cour européenne dedroits de’Hommen'a
pasjusqu’ici considéré quée régimede I'article L 781-1du COJ constituaitinevoie de recours
efficaceet utile, ausengle sa jurisprudencéabituelle.

En conséquencelle estimeguelesrequérants’ont paslobligation d’engagecettevoie derecours
préalablement & saisinede la Commissiondés lorsque la jurisprudencefrancaiseleur parait
insuffisammenttablieen la matiere(arrétsVernillo cl Francedu 20 février 1991 Tomasic/ France
du27 aolt 1992).

Les tribunauxfrancais,ayant depuis eu’occasion de faire droit a desdemandesle sanctionde

dépassement ddélai raisonnabledans diversedécisions I'Etat frangaisa, anouveaudans deux
dossiers récenfRocheet Dise soulevé Idin de nonrecevoir queconstituele non épuisementdes
voiesde recoursnternes, erientantde démontrea la Commissionquelajurisprudencenationale
estacejour plusétoffée etne sauraitplus étre considérée comnirefficace.

Le systémgudiciaire francais gagnerait a cguetoute saportéesoit donnéea l'art. L 781-1,lu
conjointementavecl'article 6 dela Convention des Droitsle’Homme, de sorte que les tribunaux
maitrisentpleinementle contentieuxde la duréede la procédure tant ditre préventifque pour
redressefes dépassemengésentuels.

(mars1997)
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ANNEXE 11-6

PROFESSEURS

M. le Doyen JeanCARBONNIER

M. le Doyen LouisFAVOREU

M. le ProfesseuRoland DRAGO

SollicittsM. PaulRICOEURet M. Jean-FrangcoiBENIAU, ancienPrésidendu Haut Comité pour
la réformedesprocéduresiejugementen matierecriminellen’ont pasfait parvenirde contribution.

Lescontributions de MmeMireille DELMAS-MARTY et Michéle-LaureRASSAT figurentdans

la bibliographie.La commissiona, en outregntendu cedeuxprofesseursinsique M. le doyen
VEDEL.
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Monsieur le doyen JeanCARBONNIER
Professeur a I'Université dedroit, d’économie et de sciences sociales dearis

I- SUR L'INDEPENDANCE DU MINISTERE PUBLIC A L’EGARD DU GARDE DES
SCEAUX

A) Le pouvoir du garde des sceauxl’adressermau ministerepublic, par voie de circulaires, des
instructions de portée généralee parait passouleverd’objectionssérieuses

La circulairequi accompagneine loi nouvellene fait qu’en proposerune interprétationqui peut
présenterun intérét doctrinal, parce que la Chancelleriea été a méme de suivre les travaux
parlementaires.En réalité, cette sorte de circulaire n'est adresséeaux parquets que pro
forma : elle s'adressaupublic, plus spécialemergtu public deguristes

Dansd'autrescas, la circulairetenddirectement orienterl’action des parquets swmnequestion de
justice pénalequel'actualité arenduesensible(voire surunequestion dgustice civile, dansla mesure
ou le ministérepublic ades attributions dans @®maine parex. pour la protectiondesincapables
majeurs).L'action du ministrede lajustice estamplemenjustifiée parla nécessité'imprimer une

unitéalaction des parquetst d’éviter desinégalitésdande traitement degusticiablesd’'un ressort
judiciaireaun autre.

Lesrisquesd’excéssontprévenuspardeuxregles :

- lescirculairesdoiventétrepubliées,cequi les soumeta un débatcritique,
- la liberté demeureaureprésentantiu ministérgublic d’exprimer al’audiencesonopinion propre
(art.33 du codede procédure pénale).

B) Pluscontroversést le pouvoird’interventiondu gardedessceauxdans un cas particulierje cas
particulierfaisant craindreuneatteinteala généralitéqui est I'essencele la loi

1°- SelonTlarticle 36 actueldu codede procédurepénale,le garde desceauxpeut enjoindreau
ministérepublic d’engagerdespoursuitesll n'estpasinsolite que le pouvoir exécutif possedée
pouvoir de sondevoir, qui est de ramenera exécutiorla loi, notammentla loi pénale,etque pour
la miseen oeuvreprocéduralede ce pouvoirjl recourre auxnagistratgjui sont pardéfinition ses
représentan{gvoués-avocatsjevantestribunaux.L'indépendancelu parquettrouve sagarantie
dand’exigenced'instructionsou de réquisitions écrites, pdesquellede garde desceaux assurnie
responsabilitéle soraction, ainsi que paia liberté d’expressiondu ministére publica I'audience.

2°- Peut-étre aurait-opu soutenirque le pouvoir de faire engagerdes poursuites contient
virtuellementle pouvoir defaire qu'elles ne soientpasengagéeMais il vaut mieux, semble-t-il,que
la loi s’en explique clairement,et je pensequ’elle devrait reconnaitreau ministre un pouvoir
exceptionnele suspendreyoire d’arréterdespoursuites Jen’ignore pas les objectionsnaisil faut

les détachedetouteactualité, efl seraitpréférabledene mettrela réformeen vigueur quedansdix
ans, plutdét qued’y renoncer.

La documentation Frangaise : Rapport de la commission de réflexion sur la Justice.



Laquestiondoit étrereplacée danson cadre théoriqueui estla discussiorde droit comparé entre
lesdeuxprincipes, légalité ebpportunité.Le principed’opportunitél'a emportéen France, eméme
sial'origine, il apu étreaidéparnotrepenchannationala I'équité occasionnelleg’est unfait que les
nécessitégratiques/e poidsdu nombredesaffairesnous contraignentujourd’huia ne pas nousen
départir. Leparquets ontselonl'article 40, le pouvoir de classersanssuite;la police, suivantune
coutume officialisée, pratique, sur certains terrains, cgu'elle appelle significativement
I"indulgence".ll seraitirrationnelqu’au seulpouvoir exécutif fut déniédadisposition duprincipe
d’opportunité L'histoire montre quesous toutes legpubliques,l afallu parfois, en considération
del'intérét général faire évaderun casparticulier de 'enchainemenmécaniquedes norme#gales

Contre les abupossiblesdesprécautionsi estvrai, seronindispensabledci, comme dang$article

36, le ministre devra pamune décisionécrite, versée au dossieassumeila responsabilitéde son
intervention. Réciproquement, kainistére publicdevrait étre admis,je ne dirais pas"a faire

enregistrer sesemontrances'mais a verser au dossier ses conclusions écetespposition au
ministre Les droitprivés, sl en est en cause, seront’ailleurs sauvegardépar lesdroits des
victimesa seporter partiesciviles.

C) - 1)- L'indépendanceadu ministérepublic serait-ellemieux assuréesi, au sommetle garde des
sceauxétait remplacécommeil a été suggérépar une personnalitécivile étrangere agpouvoir
exécutif? Celar'est passir,etl'on pourraitredouter, emevancheles dangers'un systemeuridique
a dominante pénalgqui seraitclos surdui-méme. Si lessymbolesie sont pavains, on pourraitdu
moins émettrde voeu quela fonctionexceptionnelle dgarde desceauxparmiles ministresfit
marquéesymboliqguement, selomnepratique longtempsuiviequi lui conféraitle secondrang dans
la hiérarchieministérielle

2)- Jen'ai pasuneconnaissance suffisantiel statutde la magistraturgoour émettreunjugementsur
lesgarantiestatutairesjui devraientétre conférées aministerepublic au-deladu droit actuel. Je
ferai seulementa remarque,dansl’ordre dessymboles,quele principede la liberté de paroledu
ministérepublic, estal’heure actuelle,un peu noyédand’article 33 du codele procédurepénale Il

n'est pas mauvaigu'il y reste,maisil serait bon dde reprendresansdérangeipour autantles
constituantsentermeggénérawet plusfrappants dank partie Iégislative ducodede I'organisation
judiciaire; et pourquoipas, sousla forme de I'adage traditionnel ?L'archaismedu style aurait
I'avantagede montrerl'anciennetéde la question,enmémetempsquel’anciennetéde la solutionque
le ministerepublic a sului donnerpar ses propres forces

Il- SURLE RESPECT DE LA PRESOMPTION D’INNOCENCE

Je m'entiendraiadeux sortegl'atteintesqu’elle peut subir,l'une qui n'est quetrop visible, I'autre qui
nel'est pasassez.

A) L'atteinte ala présomptiond’innocences'inscrit dande corps dd'individu, chaquefois qu’au cours
dela procédurepénale celui-ci fait I'objet d’'une mesure restrictivele saliberté. Il en estainsiavec
la détention provisoireqgui reste lemodeleclassique mais aussiavecla gardea vue, quin'a pas
moinsd’importancepratique,ou aveclincarcérationprovisoiredel'article 145. Aux yeux des proches
comme auxyeux du public, la matérialitéde I'opérationdramatisde soupcoret le renforced’une
espéecal’anticipationdela pénalité.

Tout le monde s’accordenthéoriea souhaiteguela procédurgénalesoit allégée dees mesures
restrictives ddiberté.
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L'article 144ducodedeprocédurepénaledéfinita contrario unezoned'’incriminationou la détention
provisoireest interdite, saufa étre remplacéepar le contrblejudiciaire. Il seraitdéraisonnable
d’escompter quelansle climat actueld’insécurité(réelleou non), cette zone pourrait étrdargie.
Aussibienleseffortsqui ont été déployégi en faveurdela libertéindividuelle I'ont étéd’ordinaire
suivantuneautreméthode :deslimites dande tempsont étéfixées aladétention,la miseen liberté
provisoire a étéendueplus accessibleCes efforts méritent d’étre poursuivis,carils tendent a
abréger desouffranceset sansdoutesubsiste-t-ilpour plusd’'un délai,des margesd’abréviation,

Cependantpouruneprotectionplusefficacede la présomptiord’innocence)a duréedela détention
n'est pasle facteuressentiel. Le mal existedésle début,et mémela normeusuelledes vingt-quatre
heures’estpasdécisive. En fait, pourruiner la présomptiond’innocence¢’est assezl’unenuit. La
vraie réformeseraitcelle quiraméneraila gardeavue adouzeheures (s'il fautaventurer deshiffres)
dans lesagdu moinsou la recherche elaconservation des preuves sentcause(cf. par analogie
le 1°delarticle 144). Il estévidentqu'ellene sauraitentrer dans legrévisions immédiatespais,a
I'age dellnternet, il seraitplausiblede la proposer auxspécialistesle la criminalistique et dda
communicatiorcommeun horizona atteindre dans letix ans avenir.

B) Si laprésomptiord’innocencea sorsiegele plusévident dand'opinion des prochest dupublic,

il n'est pasfaux dedire qu'elle estd’abord présente danisndividu lui-méme,et qu'elledoity étre
préservée Mémeansun systémepénaltempérétel quele nbtre, il arrive quel'individu, pris dans
le tourbillon d'une investigationpoliciére oujudiciaire, finissepar se sentirnonpas coupablemais
moinssr de soninnocencequ'il ne le présumaitQuele phénomene affectdes sujetéragilesn’est

pasuneraisonpour s'endésintéresseiC’est une maniéreledéfendrela présomptiord’innocenceque

de fairebarragedson contraire ta diffusion du sentimentde culpabilité.

La causeprincipaledu phénomeéenest dansla Iégislation pénale. Peumporteque chacune des
normesqui lacomposentoit intrinsequemerjtste etutile : c'est leur accumulatiomui fait le mal.
Lescriminalistesont renoncé en évoluerle nombre,et les contourgn sont souventndécis Le
systemepénal total etindistinct, fat-il grossipar I'imagination, plane sur lesjusticiableset par
l'incertitude mémede sa menacegengendraine anxiété communicativqui ronge la présomption
d’innocence.

Sil'on admet quda présomptiord’innocencea ainsiacraindre, plugjue decarencesle la procédure,
d’'un excés dda législation,un certaineffort de "décriminalisation’pourrasembler salutaireChaque
organe dé'Etat qui a danssa mouvancedes normegpénales,ne devrait-ilpas les recensest se
demandequellesincriminationssontréellemenmnécessairea l'intérét généraldont il ala charge?
Celadit sanssedissimulerlesrisquespsychologiquesle touteabrogatiorenmatiérepénale.

Ceseraituneprotection avancédela présomptiord’innocenceque d’'écartelaprésomption partielle
deculpabilité qui,enmatiérepénale estinhérenteala maximeNul n’est censéignorer la loi. Cette
maxime estindispensableu bon fonctionnementu systeme juridigueMais soninjustice a éclaté
aufur eta mesureques’esthypertrophiéda Iégislation.Le droit comparé a accréditédée qu’une
sorted’exceptiondebonnefoi pourraitlui étreopposée dose homéopathique, conditionretta fois
ratione materiae (elle s’appliqueraituniquementaux délitsde droit artificiel, purement technique)
etratione personae(uniquementen faveurde ceuxqui ne sont pasassez armés pour connaige
droit). A travers'l'erreur surledroit”, il yauneamorcedel'idée dansle nouveaucodepénal(article
122-3). Cependania rédaction manque deetteté.

On ne saurait,enfin, faire abstractiondu réle du temps dansla présomptiond’innocence La

présomption est consolidéepar la prescription extinctivedes poursuites. Celle-cn'est pas
théoriguementemiseenquestion. Maisgn pratique elle estfréquemmenparalysée paun usage
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systématiquelel'interruption Par des acted'instructionaccomplisians levide et qui n'ont aucune
extériorité, la prescriptionpeutétre secrétement interrompuegdy le renouvellemenpériodique
desactesgtreindéfinimentprolongée.Unjour, la poursuiteferairruption avean effetde surprise
dansla présomptiond’innocencegt saisiralindividu qui pourrait bienétre, certesje coupablemais
on ne sefait pasuneidée exactalela présomptionsi 'on n’acceptepasle principegu’elle profite
indivisiblementaux unset aux autresll y a Ia, en toutcas,une pratique des parquetsrt ancienne,
qui a étévalidéedéde siecledernier,et qui concernesurtoutla petite ou moyenne délinquance, voire
les contraventions. Opourrait se demandersi, méme au prix d’'un allongementfranc de la
prescription(d’'uneannée ouwleux en matiérele contraventions et de délitey) ne garantirait pas
mieux laprésomptiond’innocenceenrenongant au jeu deasterruptions.

(février 1997)
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Monsieur Roland DRAGO
Professeur a I'Université de droit, d’économie, et de sciences sociales de Paris

Note relative aux relations entre
le Ministre de la Justice etle Parquet

Il s'agit, selon ldettre deM. le Présidentdela Républiquesn date du21 janvier1997(p.3) "d’étudier
les modalitéset les conséquencatune situationnouvelle danslaquellele Parquetne serait plus
subordonné@u Garde deSceawet, éventuellemeninéme,ne seraitplus hiérarchisé"

La situation actuellest cellequi résultedel’article 5 de I'ordonnanceorganiquedu 22 décembre
1958 relativeau statutde la magistraturainsi que des articles33, 36 et 37du codede procédure
pénale.

I. Examen decertaines situationsétrangéres

Le systémebritanniqueest souveniprésentécommeun modelecaril assureraitf'indépendanceles
représentantde la Couronnalevantlesjuridictions pénales etéduirait le réle del’Attorney general,
méme si celui-ci, bien que membre duCabinet,n’est pasa propremeniparler, un ministrede la
Justice.

Pourtant, compteenu de la réforme de1985,il apparaitqueles ressemblancesvecle systéme
frangaissontindéniablesEn effet, le directeur des poursuitegoit informer I'Attorney general et
celui-ci est spécialementompétentpour donnersonautorisation pout’exercicede la poursuite
concernantertainesnfractionset lesaffairesayantdes répercussioqmlitiques.

Le systemadtalien, lui aussi fréquemment citésta I'opposécarles magistratsiu siegeet ceux du
parquetont le mémestatut (art. 104 et 105 de la Constitution) : inamovibilité; nomination,
avancement, mutationdisciplineassurépar le Conseilsupérieurde la Magistrature Le Parquet
disposedoncd’uneindépendancéotale par rapporu gouvernement. Il conviertependantle noter
gue les poursuites’obéissentpas,commeen Francea la régle de 'opportunité, mais que ses
magistratont unecompétencdiée : "Le ministérepublic al'obligation d’exercerl’action pénale" (art
112 dela Constitution).

Ce systeme sansmémeparlerdela politique menée pales magistrats dank périoderécentea
toujoursfait I'objet decritiques nombreusesn Italie méme.Ainsi, le Conseil supérieur comprend
un tiers de sesmembresdésignéspar le Parlement la représentation proportionnellayvec les
inconvénientque ce mode de scrutin peutreprésentedansune assemblée deette nature Au
surplus,l'absencede dépendancelu Parqueta I'égard du ministre de la Justice empéche,non
seulementtoute coordinatiomationalede I'action publiquemais placedirectementes magistrats
du Parquetdansune situationqui les rendtrésvulnérablesa I'égard de toutes lepressiongjui
peuvents’exerceraleur encontre Enfin, leurresponsabilitételle qu’elle résultenotammentde 'article
112 dela Constitution,n’est pratiquemenjamais mise en cause,bien que le ministre puisse
déclenchefaction disciplinaire(art 107,alinéa?2).
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Il.- A nalyse decertains projets de réforme concernant la France

Lesprojets,danscedomaine,sont nombreuwet anciensLe plusrécentest, sansdoute,celui présenté
le 15 janvier1997parlesmembresdu Conseilsupérieude lamagistraturela plupart consistenta
placer les magistratdu Parquet, en cqui concerne leustatut,hors de I'autorité du Garde des
SceauxCommepour lesmagistratslu siege, leursominationsmutations, mesurefavancement
seraienprises,selon legrade, supropositionou sur avisconformede la formationdu Parquetdu
Conseilsupérieurdela magistratureDansce cas, probablemenia formationdisciplinaireprésidée
par le Procureugénéral préda Cour de cassationcesseraitd’étre un conseil de discipline et
deviendrait unguridiction commel'est la formationdu siége.

A partir decetélémentquasimentcommun interviennendesvariantes.Pour lesuns,le ministrede
la Justice continuerait’exercersonpouvoir hiérarchique Ainsi dissocierait-orla fonctiondu statut.

Pourlesautres]e Parqueteviendraittotalementndépendanavecdes magistrats décidalitirement
des poursuitesansaucuneingérencede I'Exécutif et, par conséquentjnamoviblescomme les
magistratsdu siege.

Les auteursle cesprojetsont vu I'inconvénientde ce systémegui comporterait donainehiérarchie
sans téte. Omaintient donc 'autorité du ministre pour la détermination dda politique pénale
généralemaison lui retire tout pouvoir danda conduite des procédurgarticuliéres.

Enfin, on peut encoreallerjusqu’autermedu raisonnement giroposef’institution d'un Procureur
générald’Etat (nommé paraccord entre les trolus hautes autoritéde I'Etat) et détenteud’une
autoritéexclusivea I'égardde tous lesnembregu Parquet.

Dansun autreregistre,il est souvenproposéd’abandonneta regle de I'opportunitées poursuites
(art. 40 ducodede procédurepénale)etde la remplacerparla regle dela Iégalité despoursuites
(compétencéée) cequi interdirait indirectementoute ingérencelu ministredans quelqueens que
ce soit.

lll.- Examen des projets deréforme et propositions

La critique estaisée..Cesdiversprojets doivenétreexaminésala lumiéredes pratiques étrangéres
mais aussidel’histoire dela Justice erFrancedepuisl’/Ancien Régime.

En cequi concernde Procureurgénérald’Etat, sans mémeenserauprécédentpeuengageant de
la "Prokuratora“enUnion soviétiquest dansles Etatscommunistesivant 1989, on songeraune
institution de cet ordre dansertaingpays d’Amériquelu Sudou certainspaysscandinavesMais
Onpenseraurtout auChancelierde Justice déAncienne France.

I n'est pas possiblede procéderici a un examenapprofondide cesprécédentsMais I'histoire et
I'expériencemontrentgqu’uneinstitution de cet ordre conduit soit au conflit permanentavec les
instancegouvernementalespit a la soumissiorvisible ou invisible. Les cas dankesquelsavant
1789,le roi "tenaitles Sceaux" sontfréquentset montrent qude procédécomporte beaucoup de
dangers Remplacer’autorité (limitée) d'un ministre par l'autorité quasi absolua’'un personnage
irresponsabl@’aurait pas beaucoug’avantagesll est certegpossibled'imaginerun mécanismele
mise en jeude la responsabilitélu Procureurgénérald’Etat. Mais qu’on pensea ceque seraitson
procéeset devant quellejuridiction ?
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Si 'on enrevientalors auministrede la Justicemais avecla distinctionentrela politique pénale
généralestles affairesparticuliéres, on dirgue cettedistinctionsera leplus souventdifficile sinon
impossible. Inscrite dans les textes, elle donneraitlieu a des interprétations divergentes et
engendreraidesconflits. On peutalorssedemandesi le remédene seraitpaspire quele mal.

Restele pouvoir accruqui pourraitétre donné daformationdu Parquet diConseilsupérieur dda

Magistrature enmatiére denomination, mutation,avancement etliscipline. La solution est

théoriguemenpossible gtantentendu quée ministreconserverait sopouvoir hiérarchiquelanssa
formeactuelle.CertesJa combinaisorde cepouvoir hiérarchiqueavecla quasiinamovibilité serait
délicatemaisnonimpossible Mais a une conditionque lePrésidentle laRépubliquesoulignedans
sadéclaration (p;3) : ... les personnegestiesde ces pouvoirsagissanenpleine indépendance,
engageraierleur responsabilitéansl’accomplissementleleur mission”.

Oril faut biendire quela situationactuelle -et depuis longtemps - montre gque des textegxistent
consacranka responsabilitPpersonnelleen matieredisciplinaireetcivile des magistrats (du siege

duparquet)cetteresponsabilité’est pratiqguemenjamais miseen causedans les situatiormgui sont
ici examinéesCettequasidésuétuda’accompagné’ailleurs,également, dan&tat actueldes textes,
d'un affaiblissementlela chainehiérarchique dParquet du procureur général ses procureurde

la République,du procureurde la Républiquea ses substitutsAlors, dira-t-on, autantvaut

reconnaitre Idait et le consacrer edroit... Qui nevoit qu'il y auraitla un réflexed’abandond’une

extrémegravité.

C'est qu'il faut en venira I'essentiel. C'est au nom de I'Etat, représentépar le gouvernement
responsableguelespoursuitessontengagéesC'est I'Etat qui défendl'intérét général devartbutes
les juridictions de I'ordre judiciaire, devantlesjuridictions pénalescertesmaisaussidevantles
juridictions civiles et, depuis 1979,devantioutes leguridictions spécialisées.

Ne pasplacer les magistratsdu Parquetsoud’autorité du ministre de la Justice,appartenant au
gouvernement responsable deviarRarlement, émanatiotte la souverainetéationaleaboutirait
a une privatisatiorde la Justice.ll s’agirait alorsd’'une révolution d'une extréme gravit&ansla
Francerépublicainetelle qu'elleexiste depuis 1875.

Quant au principede I'opportunité des poursuites| se rattacheaux regles qui viennentd'étre
exposeéedl paraitd’autantplusinutile dele fairedisparaitrequela poursuite peut, comme dae sait,
étre engagépar la partie intéresséesoit par la plainteavec constitution deartie civile, soit parla
procéduredel’action directe.

Quandon entreprend’étude d’'une réforme,il estdifficile de direquetout est parfait et qu'il faut
maintenir lestatu quo. Ompeutdonc présenter l@gielquesemarques ci-apres :

La loi constitutionnelledu 27 juillet 1993 et la loi organiquedu 5 février 1994 ont abouti a des
réformesequilibrées.i estpeut-étrelifficile, troisou quatre ansprésalors que ceséformesn’ont
pasproduit tousleurseffets, de procédera unenouvellemodificationqui seraitencoreuneréforme
constitutionnelleet supposeraita modification dd'article 65 de la Constitutionetdes ordonnances
organiques des 28 novembkee22 décembrel958.

Sansporteratteinteaupouvoir hiérarchiquedu ministredela Justice,il seraitpossible(fit-ce a titre
expérimentalde modifier les conditionsde nomination,d’avancemenet de disciplinedes magistrats
du Parquet. Parallelementgt conformémentiusouhaitdu Présidentdela Républiqueil conviendrait
d’étendreet de préciserleur régime de responsabilité emmodifiant en ce sensl'article 11-1 de
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I'ordonnanceorganiquedu 22 décembre 1958article L.781-1 du code de’organisatiorjudiciaire
et lesarticles505et suivantsdel'ancien code de procédureivile concernanta prise apatrtie.

Enfin, il importeradedonnertouteleur portée auxois de 1993 pour quelesinstructionsécritesdu
Garde des Sceauxmoposd’une affaire déterminésoientversées aulossierafin depouvoir étre

consultéesarla défense.
(mars 1997)
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Monsieur le Doyen Louis FAVOREU
Professeur a I'Université d'Aix-Marseille

Les quelqueséflexionsqui vont suivre sontune contributionlimitée au débatdont est saisiela
Commission ellesn’ont d'autre objet quede présentette point de vued'un constitutionnaliste
comparatiste.

Le droit constitutionnelmoderneest un droit nourri par les jurisprudences constitutionnelles
comparéegqui sesontdéveloppéesn Europeet en Amériquedu Nord apres guerregssentiellement
autour dda notion dedroitsfondamentauxie lapersonne. De chait, le droit constitutionneh’est
plusseulementwjourd’huiun droit desinstitutionspolitiquesmais aussiundroit deslibertésqui, en
Francejntegre certes les donnéds droit administratif dedibertéspubliquesnaisvaplus loin en
prenanten considération cgu’implique,endroit comparéjanouvelle dimensiogonstitutionnelle
deslibertés.

De cepoint de vue, I'organisatiorde lajusticeainsi que le droit pénal et la procédurepénalesont
beaucoupplus aujourd’hui pris en considération pares Constitutions nouvellet par les
jurisprudencesonstitutionnellesL’étudiant en droit allemandautrichien,espagnol, portugais ou
italien estdésormais habitué, comntiétudianten droit nord-américaina envisageeta manierles
conceptsdu droit constitutionnel deslibertés dans lesdifférentesbranchesdu droit Ce que
commencei peinea fairel'étudiant en droitfrangais(voir infra notreconclusion).

Il ne s’agit pas,cependantde considérerque doivent s'appliquer nécessairemerdes normes
communesitouslespaysaunomd’un universalismemal compris. La réalitéestetrésdiverseetnos
sociétéseuropéennes,par exemple,n'ont pasa adhérersystématiquemeraux préceptesiord-
américainsLessystemeslecommorlaw n'ont pasles mémesaractéristiquegue ceuxdecivil law

; ceci est une évidenceet vouloir transposer les solutionsord-américainegn Europe n'a pas
beaucouple senscommele montrel'exemple, notammentde lajustice constitutionnellgCf L.
Favoreu,Les Cours constitutionnelle®aris, Puf, 3émeed, 1996). Dece point de vue, les
enseignementde la doctrinenord-américaine, et notammede R. Dworkin n'ont gqu’unevaleur
relative carla place de la Cour supréme efde la Constitution interprétégar celle-ci n'a pas
d’équivalent erEurope(ni ailleurs).

I. - LE PARQUET

S'agissantlu statutdu Parquetjai déja eu’occasion, adeuxreprises,orsde colloquesportantsur
ce sujet,de formuler des observationsen me plagantdu point de vue constitutionnel ("Bréves
observationsurla situationdu Parquetau regard dda constitution",Revuede science criminelle
(4) oct. déc.1994,pp 675-680."Le Parquet auegard dela Constitution”,Le Parquetdans la
République : versun nouveawinistére Public?, Colloqueorganisépar la FondationNationaledes
Sciencepolitiques, Le Monde, 'Ecole Nationale dda Magistrature, les 2@t 30 mai 1995, 1996,
pp. 75-80)et qu'il paraitinutile de rappeler.En outre, auseindu Comité consultatipour la révision
de la Constitution,jai participé aux travauxdu groupechargéde présentedes propositions de
réformedu titre VI sur l'autorité judiciaire (Cf. La révision de la Constitutior.conomica, 1993,
p. 287). Enfin j'ai organisé en septembre 199%ine table-rondeinternationalesur le statut
constitutionnel des magistratdu siége etdu parquet (Annuaire internationnal de justice
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constitutionnelle,vol. XI, 1995, Economica, 1996p. 95-425), au courgle laquelle ont été
confrontéedes solutions adoptées danse quinzainalepays.
Decetensemblealeréflexion,discussionst d’échangesl’expériencesguelquesonclusiongpeuvent
étre tirées. Tout'abord, il estpratiquementimpossiblede direce qu’est labonnesolutionet ceux
qui affirmentconnaitrecelle-cilaissentperplexe alors surtoutju’au seindu Comité consultatipour
la révision de la Constitution,jai pu constaterque mémela réforme, apparemmenmodérée,
consistant affirmer "que les magistratdu Parquet..veillent, dans les conditiorf&xéespar uneloi
organique, aune égale applicatiomle la loi" ne recueillait pasl’approbation de spécialistegen
l'occurencemacollegueMireille DELMAS-MARTY etde MeDaniel SOULEZ-LARIVIERE) que
je croyaispartisans de mesures encqules radicaleset qui m'ont démontréde maniére plutot
convaincantejue lesxigencesl'une "politique pénale" cohérentes’opposaiennion seulement une
rupture du lien entrele Parquetet le gouvernemeninais méme a lasubstitution dea légalité a
I'opportunité des poursuite©n remarquera’ailleurs que la modification ainsi proposéepar le
Comitéconsultatifpourla révisiondela Constitutionestunedes rares nepas avoir étéeprisedans
lesprojetsde révisionde la Constitution déposés p#e gouvernemente 10 mars1995a l'initiative
du présidentde la République(cf. La révision de la ConstitutionEconomica,1993,p. 301).

En outre,decesdiscussiongt échanges’expériences’estdégagéda conclusion -ou tout aumoins
I'impression -selonlaquellel’action du parquetdevaittirer salégitimitéd'un lien aveclesautorités
politiques élues ehond’une auto-justification reposant sur les qualitéshniquesle cetteaction,

conformément la théorie démocratiquselonlaquelletout pouvoir doit procédedirectemeniou

indirectementde la volonté du peuple. Les exemplesanglo-saxon (notammefritannique et

américain)montraientbienquec’est aunom d’'une fausse conceptiode la séparation degouvoirs
quel'on affirme la nécessitée romprele lien entrele parquetet 'autorité gouvernementale.

Plaide aussi,en ce sens,le fait gu'instituer 'autonomie des différents parquetsonduirait
nécessairemerit desatteinteggravesauprincipe constitutionneld’égalité dontla force estici d’autant
plusgrandequ’il s'agit d’égalitédevantlajusticepénale donie Conseilconstitutionnela pu souligner
la particuliereimportancedes 1975danssadécisionjuge unique(75-56 DC, 23uillet 1975,Recueil
de jurisprudence constitutionnellg,32).

On noteraenfin que si le parquet, commées autres autoritégel'Etat était soumisau respectde
I'ensembledesdroitset libertés fondamentawdesindividusgracea des procéduredu type decelles
utiliséesen Allemagneet en Espagne - recoursonstitutionneldirect et recours d’amparoen
pourraitbeaucoupplusfacilements’accommodede sesliensavec les autoritéde'Etat.

Il. - LA PRESOMPTION D’INNOCENCE
La présomptiond’innocence,"vachesacrée' de la procédure pénale

La questionn'a pratiguemenfamaisété abordésoud’angle constitutionnekbnFranceavantqu’elle
nesoit posée pates spécialisteglejustice constitutionnelle (hotammenh. S RENOUX in Code
constitutionnel,Litec, 1994,p 77 ets.) Il est significatif, acetégard, de constateue lors des
auditionsorganiséesparla Commissiondeslois enmai 1994 |'éminent pénaliste entendle premier
ait signaléen quelquesnotsle caractereonstitutionneldela présomptiond’'innocencegu’il a ensuite
qualifiée, avead’autresinstitutions, de'vachesacrée"de la procédurgpénale Or, commechacunle
sait.on netouche paswux"vachesacrées".
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Intéressantest d'ailleursI'évolution perceptiblea la lecturedu secondrapportdu Sénat, relatif a
notre sujet établidla suitede la missiond’information dela commissiondes loissur le respectdela

présomptiord’innocenceet du secredlel'instruction et présentde 6 avril 1995.Sansfaire écho au
colloque tenwa Aix-en-Provence, emnars 1994, sur "libertde la presseet droit pénal” (Liberté de
la presseet droit pénal, Xlle journéesde I'Association francaisede droit pénal 17-18mars 1994,
Presseaniversitairesl’Aix-Marseille, 1995) ony trouvela mémeproblématique deselationsentre
présomptiond’'innocenceet liberté de la presse, considérées désornmiplicitementcomme des
droitsfondamentauyprotégésonstitutionnellement.es "vachesacrées'ont commencé sortir de
I'enclosdandequel ellesttaientconfinées.

Cequi neveut pasdire queles étudiantsgt lespraticiengu droit soientmisa mémedefréquenter
les"vachessacrées'car,pourle moment,les manuelgt ouvragesavantde droitpénalet procédure
pénale lesantonnentoujoursdansun réle purementhonorifique quandils ne lesignorent pas,
purement esimplement.

Or il est capital, afin de changeres mentalités,d’affirmer que non seulementa présomption
d'innocencedoit étrerespectéeommedroit fondamentaimaisencore que’est un droit quel'on peut
faire valoir enjustice, bien au-delade la loi de 1993, etqui peut étre opposé d’autresdroits
fondamentaunu a des nécessitérdre public.

A. Le droit au respect dela présomption d’'innocence, droit fondamental

Le droitaurespectdela présomptiord'innocencea étéexpressémergonsacréparla loi du 4 janvier
1993.Mais, contrairement cel'on pourrait penseril n'y apasseulement ungaleurlégislative,ce
qui en ferait une simple "liberté publique", au sensclassiquedu terme, il est enréalité protégé
aujourd’huienvertu desnormesconstitutionnelleseuropéennest internationalesontre tous les
pouvoirs, etaussicontretous lesindividus, ce qui enfait un droit fondamentalau sensiu droit
constitutionnel comparé.

Or, il estapparudansles controversesécentes, relativeéssaconfrontationavecla liberté de presse
guecertains emiaient purementet simplement’existenceou la nécessité ajued’autresminoraient
saportée aypoint d’enfaire unesimple garantietechniquedansle seulcadredu procéspénal.

1 -La négationoularelativisationdu droit fondamental auespect dda présomptiond’innocence

Au coursdel'année 1995 ,notammenton apu voir fleurir desaffirmationsétonnantegour ne pas
dire plus, dont on se demandece gu'auraient pensdes juristes étrangers’ils en avaienteu
connaissancémanantapparemmente non-juristesnaisparfoisausside juristesconfirmés,ce qui

ajouteala perplexité.

C'est ainsi que dans une opinion significativementintitulée : "le mythe dela présomption
d’innocence”,le PDG d'une holding francaise(article signé Farid DJOUHRI, in Libération du
3 janvier 1995nousexpliqueque”la liberté d’expressioret d’opinion estun principeautrement plus
fondamentalque la présomptiond’innocence"”, et que "ledroit de soupgonner,de juger et de
condamnerméme sur la basede faits partiels, d'allégationset de demi-véritésest peut-étre
regrettablemaisresteinaliénable”(sic).

Dansun autrearticle publié quelquesjours aprées ddagage "Rebondd.ejournal desidées" de
Libération,un autreauteuvient nousdire, demaniéredramatique quéle rejet detoutecritique au
nomdela présomptiond’innocencen’a qu'un but : cacherquele heurt fusionneldes espacegsublic
et privé estjustement'’épicentre du tremblemente terrequi fracassdes pouvoirgraditionnels”. Et
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laconclusionest qu'il faut pratiquementenoncerla notiond’espacerévue “afinqu'atout moment,
chacunpuisseétre publiguementnis encause".Onnepeut s’empéchetesedemander alorsi on
apas entendeelaal’Est, avantla chute du murde Berlin.

Mais le plus étonnangstde lire, dansla Vie judiciaire, une"opinion" signéepar un présidentde

Chambre Honoraire k& Courd'appel de Paris etlont laconclusionmérite d’étrereproduite "la

seule réformecceptable estelle qui évacueraitle notresystéme judiciairein principemort-né (la
présomptiord’innocence et qui apporteraitoutequiétudea.une presse, voulant, daierespectdes
lois, remplir sa mission au servicede la transparencale la justice” (Antoine Bonnefont, "la

présomptiord’innocence” la Vie judiciaire,n’ 2555 des 27mars -2 avril 1995).

C'est tellementsurprenantyenantd’'un haut magistrat,que 'on sedemands'il faut prendrece propos
enconsidération apremierdegréou au second.

Mais force estde constatequ'il n'en estrien caril estdit aussi,danslaméme "opinion”, que "si un
texte de 1992 (en réalitéla loi du 4 janvier 1993)manifestementnspiré par les circonstances a
introduit la présomptiond’'innocencedansle Code civil... on netrouve dans notreroit pénal, en
dépit desclameurslaissantcroire le contraire, aucun corpus de dispositions tournées haers
protectiond’unetelle notion En vérité, le Code de procédurpénale del957ignoreles présumés
innocents...".

b) Avec ce dernielpropos, le constitutionnalistecomparatiste découvravecsurprisesa propre
procédurepénale -non soumisegt pour cause, agrible du contrélede constitutionnalité depis,
ensontemps -et comprendmieuxla discrétiondesspécialistesledroit pénalet de procédurgoénale
surle sujet(la plupart desmanuelsde procédurepénalen’y consacrentjuequelquedignes quand
ils ne l'ignorent pas touta fait). On noterad’ailleurs que lorsque certainauteursde droit public
traitentdela question,ils sont toutaussi discrets.

C'est qu'eneffet le Codede procédurepénalene fait pasexpressément référenéela notion de
présomption d’innocencege qui estensoi, déja,fort signicatif etexpliquele réle limité impartiala
notion par ladoctrine de droipénal.

C'est cetteconception réductricqui est ainsi exposégparun membreéminentde cette doctrine, a
propos dd'insertion desdispositions relativea la présomptiord’innocencedansle Codecivil ;

"Cenouvel ensemble Iégislatif résulidune conceptionextensivede la présomptiond’innocence”.

Et aprés avoir montré queelon lui,I'article de la Déclarationdes droitsle ’homme et du citoyen
visait surtouta interdirela torture,il poursuit'La présomptiord’innocenceesteneffet unprincipe
qui régle lesrapportentre’accuséet sefuges, lesquelmedoivent pasle condamnesansavoir regu
les preuvesiesaculpabilité... En cherchantidéduire, du mémprincipe,desrestrictionsdela liberté
d’expression,on lui donneun champd’applicationnouveau que’autresprincipes concurrentsnt
vocationa régir".

Seloncetteconception]a présomptiond’innocencen’est qu’un principe de procédure uniquement
applicable dantesrapports entr@uge et accuséetqui sefond doncpratiqguementanslesregles
généralesapplicablesa tout procéséquitable.Ce n'est pasla conceptionretenueni en droit
constitutionnelni endroit européen ddsbertésdandesquelde droit aurespect ddaprésomption
d’innocenceestun droit fondamentalau sensplein du terme.
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2 - La reconnaissance ddroit au respect de la présomptiod’innocencecomme droit
fondamentalpar les droits constitutionnel et européen des libertés.

Le droit aurespectde la présomptiond’innocenceestun droit fondamentaprotégé commeel par
les normesconstitutionnellesguropéennest internationalesjont le champd’applicationdéborde
celui du droit pénalet de la procédurepénale efqui est,enfin, d’applicationdirecte par tous les
tribunauxet dangous ledlitiges.

a) L'article 9 dela Déclarationdes droits dé’hommeet du citoyen proclamarie principede
la présomptiond’innocencea eu uneportéeuniverselle :il ainspirélaDéclarationuniverselledes
droitsdel’hommeet du citoyende 1948,la Conventioneuropéenne defroitsde 'lhommede 1950
etle Pacteinternationatelatif aux droitscivils et politiques del966et laplupart des Constitutions
modernegontiennentdesdispositionsprotégeanta présomptiord’'innocence,sensiblemendansles
mémestermes. On doutgqu’'unesimple regleprocéduraleait pu avoir untel retentissement et une
telle influence.

Le Conseil constitutionnehfait application dd'article 9 dela Déclarationdes droitdle’homme et
du citoyen dan<ing décisionsa partir de 1980 :79-112DC du 9janvier 1980,Prévention de
I'immigration clandestine 80-127 DC des 19-2fanvier1981,Sécurité et liberté 89-258 DC du
8 juillet 1989PDix de Renault ;93-326 DCdullao(t 1993Garde avue et95-360 DCdu 2 février
1995, Injonction pénale (ces décisions sontreproduites dans le Recueil de jurisprudence
constitutionnelle Paris, Litec, 1994 (1995¢et 1996).

C'est essentiellementlansla décisionSécurité etiberté qu'il a appliquépositivement ledroit au
respectdela présomptiord’innocenceau profit desprévenus.Mais nul doutequ’aujourd’huis’il était
saisi,il compléteraitsoninterprétation déarticle 9 de la Déclarationdes droitsle 'hommeet du
citoyen.

b) La loi du 4 janvier 1993 apparaitinsi commela mise en oeuvre logique du principe
constitutionnel deespectde la présomptiord’innocence. Et de cepoint de vue/'article lerdela
loi du4janvier estparticulieremensignificatif, car il reprendle principeméme :"Chacura droit au
respectde la présomptiord’'innocence”

Et la circulaire du27janvier 1993 précisequeles dispositions de cettei visent & "prévenirou a
sanctionnetes atteintes awprincipeinscrit dans notre ordre constitutionnel patarticle 9 dela
Déclarationdes droitsle 'lhommeet du citoyen :cesont celleglu titre IV dela loi qui suppriment

I'inculpation, et cellesdu titre V relatives auespect ddéa présomptiond’innocenceet auxgaranties
dela liberté de I'information”.

Ceci établit, non comme il est parfois affirmé, un nouveaudroit subjectif, mais marquela
reconnaissancee la placedelaprésomptiord’innocencedansl’ordrejuridique. Certeson a parfois
brocardda naivetéde cetteproclamation(cf. par exemplein Gazette du Palais1993,p 341) mais
il n'en reste pasmoins que pour la premiérefois le législateura mis enoeuvre le principe
constitutionnekt franchiainsiun pas décisif.

c)Le droit aurespectdela présomption d’'innocence esbn seulementeconnumaisappliqué
auniveaueuropéerparla Coureuropéenne des drotie 'homme qui aeu, désle débutdes années
soixante,l'occasion de le faire notammentdansdesaffaires concernanka France (Allenet de
Ribemontc/ France,10 février 1995).
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