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FEditorial

Damien Connil, Priscilla Jensel-Monge et Audrey de Montis

TEXTE

1 Louverture du Parlement aux citoyens est une exigence
démocratique, constitutive du régime représentatif : les assemblées
parlementaires déliberent publiquement, rendent des comptes,
s’exposent au regard des citoyens. Cette exigence n'a toutefois jamais
été univoque. Elle se décline en une pluralité de mécanismes -
publicité des séances, transparence des travaux, participation
citoyenne, encadrement déontologique - dont les logiques se
croisent, parfois se contredisent, et dont les effets réels restent
souvent a mesurer. Ce que 'on désigne aujourd’hui sous le terme
d’« ouverture » recouvre ainsi des reéalités historiques, juridiques,
institutionnelles et politiques distinctes, dont ce deuxieéme numéro
de la Revue d’étude et de culture parlementaires entend explorer la
diversité et les tensions.

2 Aprés un numéro inaugural dédié a « Etudier le Parlement » qui
posait les jalons épistémologiques et méthodologiques d'un champ de
recherche en pleine (re)construction, ce nouveau numeéro tourne le
regard vers l'extérieur : vers les citoyens, vers la société, vers toutes
celles et ceux que le Parlement entend atteindre, informer, associer
et, finalement, représenter. Louverture du Parlement est, en ce sens,
une question aussi ancienne que la démocratie représentative elle-
méme - la publicité des débats en est une expression historique
fondatrice - et aussi contemporaine que les enjeux actuels de
transparence, de participation et de défiance a I'égard
des institutions.

3 Cette ouverture, pourtant, ne va pas de soi. Louverture peut étre
subie : imposée par une exigence sociale ou politique de
transparence a laquelle les assemblées parlementaires se trouvent
contraintes de répondre. Elle peut aussi étre recherchée,
délibérément construite, lorsque le Parlement fait le choix de se
rapprocher des citoyens, de solliciter leur parole, d'associer la société
civile a ses travaux. Entre ces deux dynamiques, les frontieres sont
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poreuses. Leurs effets sont parfois inattendus, parfois ambivalents.
C'est ce que ce numéro, dans la diversité de ses contributions,
entend montrer.

Le dossier thématique « Un Parlement ouvert aux citoyens »
rassemble des contributions qui en sondent les multiples dimensions,
selon des approches disciplinaires variées et des perspectives
comparees. La participation citoyenne constitue un premier axe
d’analyse. Marcia Chevrier en examine les fondements juridiques et
les tensions qu'elle génere avec la l1égitimité parlementaire, tandis
qu'Emilie Moysan en offre une analyse a partir du cas belge, souvent
présentée comme un modele de renouveau démocratique. La publicité
des travaux parlementaires, et notamment des commissions, fait
l'objet d'une deuxieéme série d’études. Matthew Lombard en interroge
les équilibres : entre droit a I'information des citoyens et protection
de la liberté de travail des parlementaires, la transparence n'est pas
innée. Paul Rebiere, quant a lui, plonge dans I'histoire et reconstitue
les pratiques de la commission d’enquéte Stavisky en 1934, a
l'articulation du secret de l'instruction et de la publicité
parlementaire. La déontologie constitue un troisieme axe. Jean-

Eric Gicquel dresse un état des lieux des mécanismes de controle a
I'Assemblée nationale et s'interroge sur leur efficacité. Thomas
Ehrhard élargit la focale dans une perspective comparée - France,
Royaume-Uni, Suede - pour mesurer les effets des réformes de
transparence sur la confiance accordée au Parlement. Enfin,
l'ouverture du Parlement se joue aussi dans ses rapports a la
communication, aux citoyens ordinaires et aux nouvelles pratiques
numériques. Claire Jérdme analyse comment les réseaux sociaux
infléchissent la délibération parlementaire, avec des effets qui ne
vont pas sans soulever des questions profondes sur la qualité du
débat. Alice Mossuz examine, de son cote, les ressorts paradoxaux de
louverture a 'Assemblée nationale. A travers le prisme des assistants
parlementaires chargés de gérer les interpellations citoyennes, elle
met en lumiere comment l'afflux de sollicitations peut produire, en
retour, une forme de fermeture. Rafa€l Leblanc-Pageau, Olivier
Lemieux et Simon di Genova, enfin, déplacent le regard vers le
Québec et étudient la maniere dont les groupes d'intéréts relaient
leurs positions dans le processus législatif. Ce dossier illustre I'une
des ambitions premieres de la Revue : réunir, autour d'un méme objet,
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des chercheurs aux formations et aux appartenances disciplinaires
multiples - droit, science politique, histoire, sociologie - et associer a
leurs analyses la perspective de ceux qui, fonctionnaires
parlementaires ou praticiens des assemblées, connaissent le
Parlement de l'intérieur et vivent le droit parlementaire, pour
reprendre la célebre formule de Marcel Prélot.

Fidéle a sa vocation, la rubrique « Vie parlementaire » offre un
éclairage complémentaire sur ce dossier. Dans un entretien, Luigi
Gianniti invite a s'ouvrir au temps long a partir de I'expérience
parlementaire italienne, en interrogeant la capacité des assemblées a
agir dans la durée face a la crise de la représentation. S'y ajoute, pour
ce numero, une chronique de vie parlementaire francaise et
étrangere, coordonnée par Alexis Fourmont, qui suit les évolutions
récentes en Allemagne, en Espagne, au Royaume-Uni, en France et
en Italie.

Enfin, la rubrique « Le Parlement pour tous » s'inscrit, elle aussi,
parfaitement dans la logique de ce numeéro. Stéephane Bracqy
propose une lecture de la série télévisée Parlement, qui met en scene
les institutions européennes et qui donne a voir en particulier le
fonctionnement du Parlement européen par le prisme de la fiction.
Les assemblées parlementaires elles-mémes contribuent a cette
rubrique : le Sénat propose ainsi, pour ce numeéro, des images
commentées de 'hémicycle, autant d’invitations a pousser les portes
de l'institution. La rubrique s’enrichit, par ailleurs, d'une chronique
des theses, dirigée par Gilles Toulemonde, qui met en lumiere les
travaux doctoraux récents consacrés au Parlement et soutenus

en 2024 et 2025.

Ouvrir le Parlement : c'est, au fond, le projet de cette revue tout
entiere. Numéro apres numéro, elle cherche a rendre ce Parlement
visible, intelligible, discutable - a en faire un objet de curiosité autant
que d’exigence démocratique. Ce deuxiéme numéro est un nouveau
pas dans cette direction. Nous remercions chaleureusement toutes
celles et ceux qui y ont contribué, chercheurs, praticiens et
institutions, et invitons nos lecteurs a poursuivre avec nous

cette exploration.
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Participation citoyenne et legitimite
parlementaire
Etude juridique d’une articulation complexe

Marcia Chevrier

PLAN

I. Sortir de la confrontation

A. Penser le caractere subjectif des droits politiques

B . Ancrer la relation Etat-Citoyen dans le processus législatif
II. Entrer dans la conciliation

A. Renforcer la réciprocité du rapport juridique

B. Etablir un espace public institutionnalisé

TEXTE

1 Si le terme « tournant délibératif! » est mobilisé aujourd’hui, c'est en
ce quil inclut 'ensemble des réflexions relatives a la fois a 'adaptation
du régime représentatif a de nouvelles exigences, et a la mise en
ceuvre de mécanismes relevant de ce qui peut étre parfois appelé
« démocratie participative 2 ». Théorie républicaine
du gouvernement 3 ou encore « démocratie épistémique 4 », les
propositions, pourtant toujours contestées ® de mise en place de
mécanismes de participation au sein des régimes représentatifs, se
multiplient dans les productions académiques relatives a la
démocratie, tout comme dans la pratique des
régimes parlementaires ©. Cet engouement, lié a une forme de
redécouverte de la démocratie athénienne lue a travers le filtre non
plus de la démocratie directe, mais de la démocratie participative ’,
interroge pourtant sur les possibilités de conciliation entre la
participation citoyenne et le régime représentatif sur lequel se fonde
la légitimité parlementaire.

2 L'idée méme d'une articulation entre la démocratie et le systeme
représentatif n'est pas d’'une évidence si manifeste 8. Si I'on n'hésite
pas, aujourd’hui, a qualifier les régimes représentatifs de
« démocraties représentatives 2 », les acceptions initiales
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envisageaient au contraire une opposition entre les deux termes. Les
révolutionnaires francais et américains opposaient le concours
immédiat des citoyens a la loi - la démocratie -, et leur concours
médiat - le gouvernement représentatif ou républicain '°. Ils
favorisaient le second dans des sociétés fondées sur le travail,
distinctes des sociétés anciennes, et au sein desquelles les citoyens
ne disposaient selon eux ni de 'éducation ni du temps nécessaire a un
concours direct a la production de la loi !l Il semble donc pour ces
auteurs que le principe représentatif a l'origine de ce qui deviendra la
légitimité parlementaire ne soit pas conciliable avec le principe
participatif issu de la conception démocratique du gouvernement.
Pour bien comprendre 'ampleur et les nuances de cette opposition, il
convient de faire un détour par les définitions des deux termes de

la discussion.

3 Aussi vaste que polysémique, la notion de représentation est trop
extensive pour en proposer ici une définition exhaustive. Lobjectif
visé commande de s'en tenir a une définition relativement
synthétique et s'orientant vers le sens repris dans le cadre du régime
parlementaire, sans s'attarder sur les origines du terme dans la
fondation de I'Etat moderne 2. Selon Alexander Hamilton et James
Madison dans Le Fédéraliste (notamment n° 9 et 10), le gouvernement
représentatif est celui dans lequel, au sein d’'un grand Etat, la
république se constitue en cantonnant le pouvoir des citoyens a la
désignation des élus qui vont les gouverner 13, Le but de la
représentation est, par ailleurs, pour Lucien Jaume, de « concilier le
consentement avec le caractere irrécusable de 'autorité, et si
possible de procurer au second terme un fondement grace
au premier 4 ». En ce sens, le peuple détient une fonction de
légitimation du gouvernement, mais il s'en tient toutefois écarté.
C'est précisément, dans ces régimes, la distance entre gouverneés et
gouvernants qui permet la préservation d'une sphere privée
préservée de l'intervention étatique '°. Ce type de gouvernement est
favorisé par les libéraux des xvii® et xix© siecles, qui y voient le
meilleur régime pour préserver les libertés individuelles. Ainsi, la

6

forme libérale met I'accent sur la liberté dite « négative1 », et assure

au citoyen la non-interférence I’ de I'Etat.

4 Le principe participatif, pour sa part, s'inscrit dans I'héritage du
concept de démocratie auquel s'opposaient les mémes libéraux. I
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s’agit, toujours selon l'article de James Madison, de 'exercice direct
du pouvoir par les citoyens, de leur participation au gouvernement.
Cette démocratie, qui trouve sa source dans les modalités du
gouvernement athénien a partir de Péricles, a toutefois fait I'objet
d'une conceptualisation lui donnant aujourd’hui une extension
considérable, « qui se mesure au fait que la quasi-totalité des Etats
actuels se proclament démocratiques 8 ». La démocratie s'était
toutefois effacée des différentes modalités d'organisation politique
des sociétés depuis I'invasion romaine d’Athenes. Les auteurs de
philosophie politique avaient - pour user d'une simplification -
préféré les arguments de Socrate a ceux de Mélétos et Anytos 9,
c'est-a-dire le gouvernement des lois au gouvernement du peuple.
Pendant toute la période du développement du constitutionnalisme
francais, la représentation s'oppose alors a la démocratie ramenée a
sa conception athénienne, celle de la participation directe des

citoyens aux institutions et a la prise de décision 2.

5 Ce qui lie, malgré tout, la participation et la représentation est qu'en
tant que principes directeurs de formes de gouvernement distinctes,
tous deux concernent les rapports entre les citoyens et le pouvoir,
autrement dit, entre les citoyens et I'Etat. La citoyenneté, qualité de
Iindividu citoyen, est, si I'on suit la définition fournie par Jean-Marie
Denquin, depuis Aristote, « un statut juridique différentiel?! ». Par ce
statut, I'individu se différencie des autres en ce qu'il est « susceptible
d’exercer une magistrature %2 ». Depuis 'émergence des droits de
'Homme, les ordres juridiques ne semblent toutefois plus considérer
que « le statut crée le droit 23 » mais, a l'inverse, sont fondés sur
I'ildée que cest le simple fait d'étre homme qui confere un certain
nombre des droits « qui distinguaient jadis le citoyen?* ». S'il a pu
étre avancé quaujourd’hui « [1]e droit au statut se substitue au statut
de droit?® », il semble néanmoins que la citoyenneté demeure
différentielle, au moins s'agissant de la participation a la vie
politique nationale.

6 Reste donc a déterminer si les deux types de relations - légitimation
par I'élection et participation active - sont conciliables dans le cadre
du régime représentatif contemporain dans le cadre d'un statut
unique de citoyen. Le principal probleme, conséquence de
I'opposition théorique entre représentation et participation, tient en
ce que les mécanismes participatifs mis en ceuvre dans les régimes
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représentatifs contemporains apparaissent comme un facteur
d’affaiblissement du Parlement. La légitimité des assemblées
citoyennes ou autres consultations publiques, accrue notamment en
raison d’appellations paraissant - a tort - invoquer directement le
peuple souverain, semble affaiblir la 1égitimité d'un Parlement ne
parvenant pas toujours a retranscrire dans la loi le consensus atteint
par les citoyens. Les €lus, contrairement au panel de citoyens tirés au
sort, en ressortent affaiblis dans leur légitimite et la participation,
initialement pensée comme facteur de légitimation de l'action
publique, semble a I'inverse limiter plus encore la portée politique du
débat parlementaire.

7 Aussi faut-il s'interroger sur la possibilité d'une conciliation des
mécanismes participatifs avec le systéme représentatif permettant a
la participation citoyenne de se placer en facteur de renforcement de
la 1égitimité de la norme législative. Pour ce faire, le recours a la voie
institutionnelle apparait stérile : son ancrage dans des traditions
politiques opposées mene inévitablement a une confrontation des
deux modes de légitimation. Il faut donc orienter notre regard sur
une autre voie. En ce sens, la théorie juridique des rapports entre le
citoyen et les organes de I'Etat apparait comme un chemin alternatif.
Sortir du sentier des traditions institutionnelles pour emprunter celui
de la théorie des rapports de droit subjectif entre 'individu et I'Etat
permet alors d'envisager le probleme sous un nouvel angle qui
pourrait s'avérer fructueux en vue de cette réconciliation.

8 Si l'opposition donnant naissance a I'affaiblissement parlementaire
tient dans le fait que I'un des termes reléve des principes du
républicanisme (non-domination, participation), et l'autre de la
tradition libérale (non-interférence, représentation), des auteurs ont
proposé des outils permettant de concilier ces deux traditions de
préservation de 'autonomie politique et individuelle en passant par
une voie détournée. Les travaux de l'allemand Georg Jellinek sont a ce
titre particuliérement précieux. Sa théorie juridique de I'Etat et des
statuts du citoyen 2%, fondée sur la théorie des droits publics
subjectifs, permet de penser les interactions entre ces deux entités
comme des rapports juridiques relevant d'une dialectique de
la reconnaissance %/ et rendant absolument nécessaire la conciliation
des deux types d’autonomie précédemment mentionnés 28, La
conciliation des deux traditions classiques, pensée dans le cadre de
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11

rapports de droit, ouvre la voie a I'insertion de mécanismes de
participation citoyenne sans affaiblissement de la norme législative et
donc du Parlement.

En passant par I'analyse strictement juridique des rapports entre le
citoyen et les organes de I'Etat, il est possible de replacer les
mécanismes participatifs dans la chaine des interventions concourant
a I'élaboration de la norme législative. Il est alors envisageable de
sortir de la relation de confrontation (I) pour entrer dans un
processus de conciliation (II) entre la participation citoyenne et la
légitimité parlementaire issue de la représentation.

I. Sortir de la confrontation

Avant de penser la conciliation entre la légitimité parlementaire et la
participation, encore faut-il sortir de la relation de confrontation
quentretiennent les principes représentatif et participatif. La sortie
de cette confrontation éminemment politique peut étre opérée par le
droit. Pour cela, un détour par la théorie jellinekienne des droits
publics subjectifs apparait pertinent (A), en ce quelle permet de
replacer les interactions du citoyen avec les institutions aux
moments preécis ou ils interviennent dans le cadre du processus de
production de cet acte complexe qu'est la loi (B).

A. Penser le caractére subjectif des
droits politiques

Ce que l'on appelle ici les droits politiques sont des droits
spécifiquement reconnus au citoyen. Il s’agit des droits dont l'individu
dispose du fait de son inclusion au sein d'une communauté politique
spécifique, et qu’il abandonne - contrairement aux droits de 'homme
ou fondamentaux - des lors qu'il ne fait plus partie de cette méme
communauté. Il s'agit donc d’abord des droits des citoyens, qui
peuvent étre distingués des droits civils, voire des droits sociaux 29
en ce quils « consistent dans la participation a la

puissance publique 39 ». IIs relévent de la participation au
gouvernement, a 'administration et a la justice 3! par l'exercice de
diverses facultés : le droit de vote, le droit de pétition, la participation
a des jurys, etc. Ce sont donc ces droits qui nous intéressent ici, a la
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fois en ce qu'ils sont propres au citoyen, et en ce que de leur exercice
résultent a la fois la représentation et la participation.

La spécificité de ces droits politiques est qu'ils semblent a priori
relever de compétences, voire de devoirs au sens civique, plutdt que
de droits. Ainsi, si les droits fondamentaux sont reconnus comme
droits subjectifs, il semble moins intuitif de classer les droits
politiques dans cette catégorie. Les droits politiques sont congus
comme participation a I'Etat. A ce titre, en tant que citoyen, dans une
démocratie directe, I'individu réunit, selon Jellinek « la double qualité
d’organe partiel de la collectivité et de sujet 32 ». Il ne cesse pas pour
autant, dans le cadre de la représentation, d’étre organe de I'Etat.

« Son droit seulement s'est réduit a participer a I'établissement d'un
autre organe 33 ». Le peuple étant un organe de I'Etat, le citoyen en
est un organe partiel et participe donc par l'exercice de ses droits
politiques a I'expression de la volonté de I'Etat, que ce soit de fagcon
médiate ou immeédiate.

Organe de I'Etat, donc, le citoyen-organe partiel du peuple ne semble
pas étre en mesure d'entrer dans un rapport juridique avec lui. Le
rapport de droit est compris « comme la situation, plus ou moins
complexe, dans laquelle des prétentions légitimes, appuyées sur des
droits subjectifs, se font face et sont, le cas échéant, présentées au
juge afin que, par application du code équilibrateur qu'est le droit
objectif, celui-ci tranche entre ces prétentions 34 ». Il ne peut donc
étre envisagé quentre expressions de volontés distinctes. Or, par
'exercice de ses droits politiques, le citoyen participe de la volonté
étatique, et ne peut donc a priori opposer a I'Etat sa volonté propre
en entrant avec lui dans un rapport de droit. Les droits politiques du
citoyen ne seraient, a ce titre, pas des droits subjectifs créant un
rapport de droit, mais I'expression d'une simple participation du
citoyen a I'Etat, une compétence en somme.

Une telle distinction entérine I'incompatibilité des principes
participatif et représentatif. Si la citoyenneté est uniquement
statutaire - du droit objectif régulant I'intervention de I'individu dans
la formation de la volonté de I'Etat —, ce statut est nécessairement
figé. Ainsi, le citoyen d'un régime représentatif ne dispose pas des
meémes droits que le citoyen d'une démocratie participative, car il ne
s’agit pas, selon la typologie des organes de I'Etat proposée par
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Jellinek, du méme type d'organe. Le citoyen du régime representatif
est l'organe partiel d'un peuple organe primaire ne s'exprimant que
par les organes secondaires qui le représentent, alors que le citoyen
de la démocratie participative est l'organe partiel d'un peuple organe
primaire s'exprimant directement. Dans le premier cas, le citoyen est
limité a une fonction d’établissement d'un organe secondaire, alors
que, dans le second, il participe immédiatement a 'expression de la
volonté étatique. Les deux statuts apparaissent exclusifs I'un

de l'autre.

Jellinek apporte toutefois une solution a cette apparente
incompatibilité en replacant la question du lien entre citoyen et Etat
dans le cadre d’'un rapport subjectif. Il s’agit la d'un point important,
car sila notion de droit subjectif doit illustrer le caractere
fondamental de la liberté, elle doit aussi, pour étre spécifiquement
moderne, étre envisagée dans son « son lien constitutif avec la
domination étatique 3° ». Pour ancrer la citoyenneté dans la
modernite juridique du traitement des rapports de l'individu avec
I'Etat dans le cadre de rapports de droit et non seulement de
domination, il convient donc de ne pas se cantonner a la question du
statut objectif du citoyen, et d'intégrer a la réflexion des
considérations relatives au rapport subjectif de l'individu-citoyen
avec les organes étatiques. C'est la 'objet de la théorie des statuts
proposée par Jellinek, conception de la citoyenneté qui, « jouant
entre l'individu et I'Etat, anime toute la dynamique historique de

formation et d’approfondissement de I'Etat moderne 36 ».

B . Ancrer la relation Etat-Citoyen dans
le processus législatif

Dans la théorie de Jellinek, les statuts ne sont pas des éléments
statiques du droit objectif, mais bien des « catégories a priori de la
subjectivité juridique » au sens kantien ¥’. Il ne s'agit pas seulement
du support de droits dits « réflexes », mais bien plutot de véritables
rapports juridiques constitués des droits subjectifs reconnus aux
deux agents de la relation de droit public. Lobjectif de cette théorie,
point culminant de la théorie de I'Etat de Jellinek selon Olivier
Jouanjan, est de montrer comment les rapports entre Etat et individu
forment un systéme (des droits publics subjectifs 33) dans la
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corporation étatique 39. Quatre statuts possibles de la personnalité
sont alors envisagés : deux relations d’exclusion réciproque des
intéréts et deux relations de coopération, « congruence »

des intéréts 40,

Les deux statuts d’exclusion réciproques sont le statut passif, d'une
part, qui n'en est pour ainsi dire pas un puisqu’il « exprime la relation
de subordination pure et simple de l'individu a I'Etat : I'individu est nié
(pur objet de domination) et I'Etat affirmé (sujet de la domination)*! » ;
et le statut négatif, d’autre part, qui « est au contraire la relation dans

laquelle I'individu est affirmé et 'Etat nié 42

», en somme la sphere
privée reconnue comme sphére « libre d’Etat » (staatsfrei) au sein de

laquelle I'Etat n'intervient pas.

Outre ces deux statuts, il en existe deux autres au sein desquels on
trouve une congruence des intéréts étatiques et individuels. Le
premier, le statut positif, consiste en la revendication par l'individu de
services positifs de I'Etat, rendus dans l'intérét des individus, et le
second, le statut actif, est la relation dans laquelle « [I'] Etat se
procure, d'apres un ordre légal déterming, les volontés individuelles
appelées a pourvoir a ses fonctions 3 ». Dans ce dernier cadre, on
retrouve la majeure partie des « droits politiques » précédemment
mentionnés, non plus en tant que leur exercice est celui de la
compétence d'un organe de I'Etat, mais en tant que I'individu est

« admis a l'action » du droit qui lui est reconnu de participer aux
fonctions de I'Etat 44, Par ce biais, la relation entre le citoyen et I'Etat
est repensée dans le cadre d'un rapport de droit, ce qui fait sortir les
deux agents de la relation du simple rapport de domination et permet
alors de penser des rapports de droit différenciés en fonction des
droits de participation reconnus au citoyen en tant qu’individu,
autrement dit de penser les droits politiques dans un rapport de droit
subjectif - des droits politiques subjectifs.

Une fois le citoyen replacé dans un rapport de droit avec I'Etat et ses
organes, il convient encore, pour envisager son rapport avec le
Parlement, de bien situer l'activité de ce dernier. L'activité législative
servira ici d'exemple, car c'est dans ce cadre qu'a émergé la majeure
partie des tentatives de mise en place de mécanismes de
participation au niveau national au sein du régime parlementaire.
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A ce titre, il faut envisager l'acte législatif comme un acte juridique
complexe et en décomposer les opérations. Selon Hauriou, la loi est

une « opération a procédure 4>

» contenant la proposition, le vote,
'acceptation par les citoyens (opération électorale) et I'adhésion
d’'une des deux chambres a I'ceuvre de l'autre et du chef de I'Etat &
I'oeuvre des chambres, le tout n'étant « ramené a l'acte final de la
confection de la loi que par l'unité d'une

procédure parlementaire 4% ». Ainsi, pour cet auteur, trois pouvoirs
publics politiques coexistent : le pouvoir exécutif, le pouvoir
délibératif et le pouvoir de suffrage. Les deux premiers sont des
pouvoirs de décision, le troisieme un pouvoir d’assentiment
s'exprimant, selon les régimes, par I'élection de représentants
(gouvernement représentatif) ou par le référendum, le plébiscite ou
les jurys criminels et civils (gouvernement direct ou semi-direct)+’.
Se retrouvent ici les droits politiques subjectifs de participation a la
puissance publique, ainsi que la distinction classique entre les droits
propres au gouvernement représentatif et ceux afférents au

gouvernement démocratique.

Lisolation opérée par Hauriou, dans le processus législatif, d'une
phase de délibération au sein de I'acte a procédure permet de penser
une diversification de l'intervention citoyenne dans le processus de
confection de la loi, y compris dans un cadre représentatif. En I'état
actuel des choses, le citoyen du régime représentatif, et donc du
régime parlementaire, participe a I'élaboration de la loi au moment
d’y donner son assentiment, clest-a-dire par I'opération électorale. Il
se trouve ainsi dans un statut « actif », au sens de Jellinek, assez limité
dans sa relation avec I'Etat. La conception de la loi comme acte
juridique complexe permet néanmoins d’'introduire également une
participation citoyenne en diversifiant les rapports de droit entre le
citoyen et I'Etat au sein méme du processus législatif d'un régime
représentatif par l'inclusion du citoyen dans la phase délibérative de
la procédure.

La réconciliation partielle d’'Hauriou et de Jellinek permet ainsi de
sortir de I'opposition qui paraissait irréductible entre la participation
citoyenne et le régime parlementaire, par l'inclusion de droits
politiques subjectifs que le citoyen peut étre admis a exercer au sein
de la délibération législative.
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II. Entrer dans la conciliation

C'est seulement a la condition de dépasser cette confrontation, par
les moyens précédemment exposés, qu’il devient possible d’envisager
linsertion de mécanismes participatifs - tels que les assemblées ou
autres conventions citoyennes - au sein d'un gouvernement
représentatif. Une fois réalisé ce mouvement d’abstraction, encore
faut-il s'assurer que la participation ne se limite pas a un nouveau
processus de légitimation de la représentation. Le renforcement
juridique de la réciprocité du rapport entre le Parlement et les
citoyens est a ce titre nécessaire (A), et peut se réaliser par
l'institutionnalisation d'un espace public propice a ce type de
mécanismes (B).

A. Renforcer la réciprocité du
rapport juridique

La question du renforcement de la réciprocité du rapport juridique
entre Etat et citoyen rejoint la question de la légitimité. Si la nature
juridique de cette question peut a juste titre étre interrogée, il revient
toutefois au droit constitutionnel d’en « expliciter la structure 48 ».
L'Etat a « intérét 4 reconnaitre des droits subjectifs aux individus qui
auront d’autant plus d’'intérét a reconnaitre la valeur du droit positif
de I'Etat*? ». C'est I'enjeu de la « dialectique de la reconnaissance »
qui pose elle-méme la question de la structure de légitimité du droit.
Dans sa théorie de I'Etat, au sein de laquelle s'insére, pour y culminer,
la théorie des statuts, « Jellinek prend le parti de la doctrine de la
“reconnaissance” contre la théorie (jheringienne) de la “contrainte” :
ce n'est pas la contrainte ou la menace de son emploi qui justifient
l'obligatoriété du droit, mais la reconnaissance par l'opinion, la

société civile du caractére obligatoire de la norme >0 ».

En cela, il semble possible de rapprocher Hauriou et Jellinek. Lidée
d'une phase de verification de 'adhésion des citoyens au droit dans la
théorie institutionnaliste du premier parait trouver un écho dans la
dialectique de la reconnaissance du second. S'il est impossible de
faire de Jellinek un « penseur de l'institution », on peut, « plus
modestement », « repérer dans son ceuvre des fragments d'une
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théorie de I'nstitutionnalisation du pouvoir !

». La présente
recherche propose en ce sens, par la jonction de ces deux pensées,
de fournir un début de réponse a la problématique de la conciliation

des mécanismes de participation avec le régime représentatif.

Le systeme juridique se trouve pris dans une « diversité et
contradiction d’'intéréts et de représentations, [dans un] systeme de

forces et de contreforces %2

». La question de l'alliance entre le régime
parlementaire et la participation rejoint alors celle de la pertinence
et, le cas échéant, des moyens d'institutionnalisation de ce systeme.
Cela revient au lien fait, en outre, par Olivier Jouanjan entre la
doctrine de la reconnaissance et l'intérét de Jellinek pour les
mutations informelles du droit ®3. La théorie des « forces créatrices
du droit », des conditions sociales du changement juridique, « ne se
congoit que dans le cadre d'une conception du fondement de validité
du droit reposant sur la reconnaissance ®* », et semble se retrouver
en partie dans la doctrine des statuts qui permet précisément d’en

garantir la réciprocité.

Le systeme représentatif suppose également la reconnaissance ou
l'adhésion - suivant l'auteur envisage. Si 'adhésion se fait par
I'élection dans le cadre du processus législatif, selon Hauriou, le
caractere dialectique de la reconnaissance dans la pensée de Jellinek
permet de l'envisager a différents moments du processus, du fait de
I'affirmation de son caractere réciproque dans les rapports de droit.
Toujours selon Olivier Jouanjan, Jellinek « donne une sophistication
particuliere a la pensée libérale en tant que les statuts, qui ne sont
pas des cases statiques, mais décrivent la logique d'une véritable
dynamique juridique et historique, en tant qu'ils sont entre eux dans
des rapports de complémentarité expliquant la dialectique de la
reconnaissance, cette pensée aide a sortir de l'alternative trop pauvre
entre liberté négative des Modernes et liberté républicaine

des Anciens > ». Il serait possible d’ajouter : entre représentation et
participation. Le statut actif n'aurait aucun fondement sans la
garantie que son support, la personne, soit « un homme garanti dans
la “jouissance de son indépendance privée” » explique le méme auteur

en citant Jellinek, tout en affirmant la validité de la réciproque 6.

La diversité des statuts implique - a la condition qu'ils soient
effectivement diversifiés - la réciprocité de la reconnaissance et
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forme dans leur articulation une structure de légitimation du droit
positif pouvant inclure la société civile, l'opinion, dans le processus
législatif, y compris au sein d'un gouvernement représentatif — c'est-
a-dire en déjouant également le risque, lié a la participation, d'une
intégration de I'individu dans I'Etat qui méne a la totalisation. Ceci a la
condition que cette société civile (Cest-a-dire les citoyens comme
individus auxquels I'Etat reconnait cette qualité par I'admission d'un
statut actif) intervienne toutefois dans la phase délibérative de cet
acte complexe qu'est la loi. La délibération est alors prise en charge
conjointement avec le Parlement sans diminuer sa légitimité, mais, au
contraire, en renforcant celle du droit produit en proportion du
renforcement de la réciprocité de la reconnaissance de I'Etat et du
citoyen dans leurs nouveaux rapports de droit.

Sont ainsi réconciliées liberté des Anciens et des Modernes, positive
et négative. Il est alors permis de penser la participation citoyenne au
sein du régime parlementaire. Une attention particuliere doit,
néanmoins, encore se porter sur les processus permettant cette
conciliation afin d’assurer la réciprocité de la reconnaissance, et pour
éviter de limiter ce rapport de droit nouveau a une tentative de
renforcement unilatéral de la légitimité de l'action du Parlement. De
telles précautions visent a éviter les déconvenues qu'ont connues les
participants a la Convention citoyenne sur le climat en France, qui
ont vu leurs espoirs de participation a la décision publique dégus par
une moindre prise en compte de leur participation a la délibération.
La solution préconisée ne peut alors étre envisagée que par la mise
en ceuvre des mécanismes de participation citoyenne a l'activité
parlementaire dans le cadre d'une institutionnalisation claire de
'espace public.

B. Etablir un espace
public institutionnalisé

Ce cadre institutionnel doit alors correspondre aux attentes
citoyennes comme aux exigences mentionnées d’'une possible
alliance des mécanismes participatifs avec ceux issus du
parlementarisme. En d’autres termes, il convient de clarifier I'espace
ouvert a la participation dans le processus d’élaboration de la loi.
Deux points doivent ici retenir l'attention : la nécessité de penser la
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délibération, et celle de concevoir une délibération
législative véritablement conjointe et excluant la participation
citoyenne a la prise de décision.

Le risque de I'association de mécanismes de participation dans un
régime parlementaire, et plus largement représentatif, est souvent
présenté comme la possibilité d'une dérive vers la démocratie
d’'opinion, pouvant elle-méme dévier vers des formes de populisme
ou de démagogie, le risque, en somme, d'un ordre au sein duquel

7 - aussi relative que puisse

veritas non auctoritas facit legem >
étre cette vérité. Ce risque se concrétise si la participation est mise
en ceuvre sans réflexion relative a la structuration de I'espace public.
Lidée se retrouve dans les théories dites de la démocratie
délibérative, inspirées des travaux de Jirgen Habermas. L'objet de
'espace public, selon cet auteur, est que les discussions operent « la
transposition de la voluntas en une ratio qui, résultat de la
concurrence, au sein du public, des arguments privés, doit simposer
comme un consensus a propos de ce qui représenterait une nécessité
du point de vue de I'intérét général ®® ». Pour structurer cet espace
public dont l'objet doit étre de permettre ces discussions, la société
civile sorganise en constituant des « groupements volontaires hors
de la sphére de I'Etat et de I'économie qui vont, pour ne citer que
quelques exemples, des églises, des associations et des cercles
culturels, en passant par des médias indépendants, des

59 » etc. Lidée de la démocratie délibérative est

associations sportives
de transposer ce modele de I'espace public structuré aux institutions
politiques. Ainsi, selon Joshua Cohen, «la notion de démocratie
délibérative s'enracine dans l'idéal intuitif d'une association
démocratique au sein de laquelle la justification des termes et des
conditions de I'association procede d'une argumentation et d'un
raisonnement public de citoyens égaux » qui envisagent la recherche
de résolution des problémes communs « a travers un raisonnement
public, et considerent leurs institutions de base légitimes dans la
mesure ou elles établissent un cadre favorable a une

0

délibération publique 0 ».

Ainsi, toute tentative d’établissement d'un consensus passe par une
forme de culture de la discussion et du compromis instaurée d’abord
dans l'espace public en dehors des institutions. Il a été récemment
écrit en ce sens que, la « culture allemande du compromis » n'a rien
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de «naturel », mais repose au contraire sur « I'existence d'espaces de
concertation dans la société, associations et partenaires sociaux,

par exemple 5! ». Pour s'acculturer au compromis et a la discussion
que présuppose l'institutionnalisation d'espaces de participation
politique, il faudrait a ce titre s'atteler « a la consolidation du

tissu social %2 ». Cette tradition de la structuration du débat public en
Allemagne, héritée des efforts de sensibilisation postérieurs a la
Seconde Guerre mondiale, apparait nécessaire pour éviter la dérive
de la participation vers la démocratie d'opinion en ce que la
participation au processus délibératif de I'élaboration des normes
présuppose une certaine culture du débat et du compromis.

Il est sans aucun doute difficile de mettre en place des mécanismes
de participation au sein d'un régime représentatif qui dépassent le
simple procedé de légitimation de la décision. Or, si cette
légitimation, par le processus dialectique de la reconnaissance, est,
selon les arguments précédemment avancés, I'un des effets de la
participation correctement articulée a la culture parlementaire, un
tel effet, s'il devait étre unilatéral, enraierait la dialectique de la
reconnaissance et ne pourrait satisfaire la demande citoyenne d'une
inclusion accrue dans les processus normatifs.

Ce n'est qu'une fois assuré de ne pas verser dans l'unilatéralité qu'il
est possible de réfléchir a la potentielle institutionnalisation de
mécanismes de participation au travail parlementaire. Les tentatives
de ce type ont suscité des déceptions en France, comme lillustrent le
Grand débat national ou les conventions citoyennes. Cela ne doit
néanmoins pas empécher d’'investir les processus participatifs
comme potentiels palliatifs de l'actuelle crise dite « de la
représentation ». Certains Etats disposent de mécanismes avancés de
participation institutionnalisés, comme cest le cas, par exemple de
I'Irlande, ou encore de la Belgique, ou a été consacrée la permanence
de 'Assemblée citoyenne pour le climat siégeant aux cotés des

63, lexercice n'est

instances politiques représentatives bruxelloises
donc pas impossible, mais il suppose une véritable réflexion juridique,
constitutionnelle, autour des possibilités d’institutionnalisation et

d’articulation des procédures avec les rapports juridiques existants au

sein des régimes parlementaires.
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RESUMES

Francais

Historiquement opposées, la représentation et la démocratie participative
paraissent incompatibles en régime parlementaire : la participation
citoyenne serait intrinsequement un facteur d’affaiblissement de la
légitimité du Parlement. Il est ici proposé de sortir de cette confrontation
par le droit, en passant par la conciliation de la théorie des statuts,
aboutissement de la théorie des droits publics subjectifs chez Jellinek. En
repensant le citoyen comme sujet de droit en méme temps quorgane de
I'Etat, et en renforcant la rec1pr0c1te de reconnaissance Etat-citoyens, la
participation peut s'intégrer a la délibération législative sans diminuer la
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légitimité parlementaire, a la condition d’institutionnaliser un espace public
structuré et propice au compromis.

English

Historically at opposition, representative democracy and more
participatory democracy appear incompatible within a parliamentary
system: citizen participation is seen as intrinsically undermining the
legitimacy of Parliament. This paper proposes a way out of this conflict
using the theory of status, the culmination of Jellinek’s theory of subjective
public rights. By rethinking the citizen as both a legal subject and an organ
of the State, and by strengthening the reciprocity of recognition between
State and citizens, participation can be integrated into legislative
deliberation without diminishing parliamentary legitimacy, provided that a
structured public space conducive to compromise is institutionalized.
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La participation citoyenne en Belgique : un
modele de renouveau démocratique ?

Emilie Moysan

PLAN

I. La place fragile occupée par les dispositifs de participation citoyenne en
Belgique

A. Un droit de pétition largement diffusé

B. La généralisation des commissions délibératives mixtes
II. Une consolidation insatisfaisante des dispositifs de participation
parlementaire citoyenne
I1I. Quelles perspectives en France ?

TEXTE

1 Puisant ses origines dans les années 1960, a un moment ou les
mécanismes de représentation électorale ont commencé a étre
questionnés voire remis en cause ., le concept de participation
citoyenne, qui désigne les mécanismes par lesquels les citoyens
prennent part a la décision publique 2, est désormais bien circonscrit.

2 En témoigne notamment la base de données Deliberative democracy 3

de I'Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) qui recense douze modeles de processus délibératifs qu'elle

4 ceux qui recueillent des

regroupe en quatre catégories
recommandations éclairées des citoyens sur des questions d’'intérét
public (comme les assemblées, conventions citoyennes ou jurys de
citoyens), ceux qui recueillent aupres des citoyens leur opinion sur
des questions d'intérét public (comme les sondages et enquétes
délibératives), ceux qui recueillent I'évaluation éclairée de
propositions soumises au vote (comme les référendums d'initiative
citoyenne) et, enfin, ceux qui mettent en place des organes
représentatifs délibératifs permanents (comme les observatoires de

la ville).

3 Au-dela de cette taxinomie, il faut surtout relever que 'OCDE
encourage la participation des citoyens en tant qu'¢lément essentiel
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d’un « gouvernement ouvert »°, reconnu comme tel par les
dispositions 8 et 9 de la recommandation du Conseil de 'OCDE sur le
gouvernement ouvert de 2017 ; ce dernier devant favoriser la
transparence et la diffusion des informations publiques (open data),
mais aussi la participation et la collaboration des acteurs publics et
privés a la définition et la conduite des politiques publiques”’. Il s’agit
au fond de rechercher une « nouvelle méthode de

décision publique 8 ». Pour cela, TOCDE propose, d'une part, de créer
des structures permanentes ou régulieres de délibération, d'autre
part, de poser des obligations pour les autorités publiques d’'organiser
des processus délibératifs et, enfin, d'adopter des regles permettant
aux citoyens de convoquer une instance délibérative pour examiner

une question précise °.

4 Cette grille de lecture donnée par TOCDE trouve, dans le systéme
politique et juridique francais, de nombreuses illustrations. Certaines
peuvent étre observées dans la Constitution de 1958. On pense
notamment a l'article 11 permettant d’'adopter un projet de loi par
référendum, mais aussi a l'article 72-1 qui prévoit la consultation des
électeurs pour la création d’'une collectivité a statut particulier, aux
articles 72-4 et 73 prévoyant des consultations des électeurs pour des
évolutions statutaires des collectivités d'outre-mer ou encore a
I'article 89 portant sur la révision de la Constitution par référendum.
La Constitution renvoie également a la Charte de I'environnement,
qui pose le principe de participation du public a I'élaboration des
décisions publiques ayant une incidence sur I'environnement '°. On
observe surtout que de plus en plus de lois tendent a renforcer le
recours a la participation dans la prise de décision publique,
notamment locale. C'est le cas de la loi du 6 février 1992 qui insérait
dans le code des communes un chapitre sur la participation des
habitants a la vie locale !, La loi du 25 juin 1999 créait, quant a elle,
des conseils de développement des intercommunalités pouvant étre
consultés sur toute question relative a 'aménagement et au
développement du pays (cest-a-dire d’'un territoire présentant une
cohésion géographique, culturelle, économique ou sociale) 2. La loi
relative aux libertés et responsabilités locales posera en 2004 que
« les électeurs d'une collectivité territoriale peuvent étre consultés
sur les décisions que les autorités de cette collectivité envisagent de
prendre pour régler les affaires relevant de la compétence de celle-
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cil3 ». Plus récemment, la loi du 7 aofit 2015 crée des conseils de
développement, consultes sur I'¢laboration du projet de territoire, sur
les documents de prospective et de planification et sur la conception
et 'évaluation des politiques locales de promotion du développement
durable du périmetre de '¢tablissement public de

coopération intercommunale 4. On peut également citer le droit de
pétition, qui trouve aujourd’hui sa source dans les reglements des
assemblées parlementaires, dont le cadre juridique a connu une
rénovation, notamment apres la crise des Gilets jaunes, d'une part,
par une dématérialisation a '’Assemblée nationale en 2020 et au Sénat
en 2021, et, d'autre part, par un assouplissement des conditions
posées par les reglements des assemblées. Désormais, toute
personne majeure, résidant en France, peut déposer ou signer une
pétition sur tout sujet d'intérét public, en excluant certains themes,
comme les révisions constitutionnelles ou les propos diffamatoires ;
sachant que, sur la forme, les pétitions doivent simplement étre
rédigées en francais, de maniére intelligible 1°.

5 A cela s'ajoutent d’autres consultations, telles que le grand débat
national, les espaces participatifs en ligne organisés par le Sénat 6 ou
encore les budgets participatifs au sein des
collectivités territoriales . Il importe enfin de relever l'existence d’'un
centre interministériel de la participation citoyenne qui a été créé en
2019, d'une mission visant a faire de la participation citoyenne une
modalité d’action pérenne du gouvernement qui a €té confieée au
président du Conseil économique, social et environnemental en 2021
ou bien encore d'une plateforme citoyenne visant a associer les
citoyens a la définition des thémes de certains rapports de la Cour
des comptes.

6 Cette stratification de dispositifs destinés a associer plus étroitement
les citoyens a la prise de décision publique ne doit toutefois pas
faire illusion !8. Au-dela de leur nombre, qui en soi, interroge sur
l'efficacité de ces instruments, on ne peut que relever le faible
nombre de suites données aux consultations menées. Il suffit a cet
égard de songer aux quelques propositions des travaux de la
Convention citoyenne sur le climat ayant abouti a une
disposition législative !°. Finalement, les procédés mis en ceuvre en
France, qu'ils soient institutionnalisés ou non, se présentent comme
un moyen de légitimer l'action des représentants plutot que
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d’associer veritablement les citoyens au processus de prise

de décision 20, Plus encore, alors méme que les commissions
d'enquéte et missions d'information des assemblées parlementaires
recourent aux consultations citoyennes pour nourrir leurs travaux 21
la participation citoyenne est globalement absente du processus

législatif qui est, en France, d’essence représentative.

7 Traditionnellement, la Belgique est présentée comme un « contre-
modele », un laboratoire pour la démocratie participative. S'ils
traduisent une forte volonté politique de renouveler les modes
d’élaboration de la décision politique, en faisant une place aux
citoyens (I), les dispositifs mis en place en Belgique, qui sont en cours
de consolidation, soulevent en réalité des questions, nombreuses et
fondamentales (II) qui nous permettent d'éclairer les perspectives qui
s'offrent en France (III).

I. La place fragile occupée par les
dispositifs de participation
citoyenne en Belgique

8 Présentée comme un Etat dans lequel « les décisions sont prises de
facto par les partis politiques plutot que par les institutions
formellement établies 2% », 1a Belgique fait paradoxalement figure de
laboratoire avance de participation citoyenne.

9 Historiquement, la démarche consistant a associer les citoyens a la
prise de décision publique puise ses origines dans les assemblées
citoyennes de la communauté germanophone, dans les années 1990,
avec des initiatives institutionnalisées, mais aussi informelles 23, avant
la mise en place d'un « G1000 » en 2011, consistant a rassembler
1000 citoyens tirés au sort pour formuler des recommandations a
destination des représentants politiques 24, 1l faut également
mentionner un décret de 2019 qui organise un dialogue permanent
entre le conseil citoyen (instance permanente qui détermine les
themes présentés et débattus en assemblée citoyenne), des
assemblées citoyennes (convoquées ponctuellement et délibérant sur
un sujet en vue d'émettre des recommandations) et un secrétariat
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permanent (soutien administratif et organisationnel des deux

autres organes 2°).

La participation des citoyens dans la prise de décision publique en
Belgique s'inscrit dans un mouvement général d'ouverture des
Parlements au public, dans un but de transparence. Par exemple, les
séances de commissions parlementaires du Parlement bruxellois sont
ouvertes au public et donnent lieu a une diffusion en direct %6, Ce
mouvement, qui avait atteint un point culminant avec l'inscription,
en 1999, dans la Constitution du principe de la consultation populaire
locale, qui avait ensuite été élargi aux régions en 2014 %7, est
entretenu par le personnel politique lui-méme. Ainsi, en 2020, un
accord de gouvernement pose que le fonctionnement démocratique
doit étre « modernisé dans le sens d'une simplification et d'une
ouverture a de nouvelles formes de participation 28 ». Il en va de
méme du coté des parlementaires. La Commission du Renouveau
démocratique et de la Citoyenneté du Sénat a également propose,

en 2021, « I'association directe des citoyens au processus
d’é¢laboration des lois en leur octroyant un droit d’initiative législative
et en leur permettant damender les lois, décrets et ordonnances qui
sont proposeées dans les Parlements. Mais aussi un renfort du droit de
pétition avec la création d’'un portail unique a I'échelle du pays. Ou
encore la mise en place d'une assemblée citoyenne au Sénat pour
notamment préparer les prochaines réformes de 'Etat avec les
citoyens. Sans oublier la création de budgets participatifs a tous les
niveaux de pouvoir, en ce compris supra-locaux, pour encourager les

projets citoyens 2%

». Quant aux citoyens belges, un sondage
commandé par la RTBF en 2022 montre que pres de 20 % des Belges
estiment qu'une assemblée citoyenne serait un moyen efficace pour

diriger le pays 3°.

Pour autant, cette multiplication d’initiatives, qui n’est pas sans
rappeler le processus qui peut étre établi en France, ne doit pas nous
leurrer. Tous ne sont pas efficaces, ni utiles 3!. Mais surtout, il
apparait que la participation citoyenne en Belgique repose
principalement sur deux mécanismes que sont le droit de pétition (A)
et, surtout, les commissions delibératives mixtes (B).
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A. Un droit de pétition large-
ment diffusé

Le droit de pétition est I'« outil le plus répandu pour la participation

des citoyens et des parties prenantes au Parlement 32

» puisqu'il
existe au niveau fédéral, au sein du Parlement de la région
bruxelloise, du Parlement de la Fédération Wallonie-Bruxelles, du

Parlement flamand et du Parlement wallon.

En outre, il apparait que le droit de pétition repose sur un méme
mécanisme, inspiré de l'article 28 de la Constitution fédérale belge,
qui affirme que « chacun a le droit d’adresser aux autorités publiques
des pétitions signées par une ou plusieurs personnes. Les autorités
constituées ont seules le droit d’adresser des pétitions en nom
collectif ». Le principe est ainsi le méme au Parlement de la

33 a celui de la Fédération Wallonie-Bruxelles 34 et
devant les Parlements flamand 3° et wallon 36

région bruxelloise

Concretement, une lettre (envoyée par voie postale ou déposée en
ligne) doit étre adressée au president du Parlement en faisant état du
sujet de la pétition qui doit entrer dans le champ de compétence du
Parlement ; sachant que le dépot des pétitions est facilité par des
outils électroniques garantissant l'identification de son auteur. Une
commission parlementaire instruit la pétition et 'auteur est entendu,
soit a la demande de la commission, soit a sa demande 3. Cette
derniere possibilité est ainsi offerte par le Reglement du Parlement
wallon, qui pose que « si la pétition est signée par au moins mille
signataires agés de seize ans accomplis [...] et quelle formule une
question concrete a propos d’un sujet relevant d'une compétence
exercée par la Région et qui n'est pas en contradiction avec les droits
de 'homme et les libertés fondamentales [...], 'auteur de la pétition
ou tout autre signataire désigné a cette fin a le droit d’étre entendu
par la commission 38 ». Il est a noter que, devant le Parlement
flamand, l'audition est obligatoire lorsqu'une pétition parvient a
rassembler 15 000 signatures de citoyens flamands ; il faut

25 000 signatures pour la Chambre des représentants 3%, Quant aux
suites données aux pétitions, plusieurs reglements posent le droit
pour leur(s) auteur(s) dobtenir une réponse du Parlement. Cest en
particulier le cas du Parlement wallon, ou « la commission établit un
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rapport dans un délai de deux mois qui peut étre prolongé une fois
par la Conférence des présidents. Ce rapport reproduit le texte de la
pétition, fait état des travaux de la commission et mentionne la
réponse apportée » 40,

Si d'un point de vue purement théorique, le droit de pétition a

t4l» consistant dans le

souvent été présenté comme un « hoche
« dépot d'un papier rapidement noyé dans le dédale de
la procédure 42 », le droit de pétition, qui connait un regain

en France 43

, constitue en Belgique une réponse efficace a la crise de
confiance envers le personnel politique. Ainsi, comme le relevent

M. Reuchamps et A.-M. Sautter, « 'analyse des travaux parlementaires
et des entretiens révele I'inquiétude des élues et des élus vis-a-vis de
la méfiance grandissante a leur égard, d'ou leur soutien a des modeles

44

mixtes, afin de diminuer le fossé qui s'est creuse ** ».

Pour autant, cette présentation des incidences du droit de pétition
ne doit pas faire illusion. On peut relever que « les ministres et
responsables de parti [restent] au coeur du processus de décision
publique aux différents niveaux de pouvoir du pays [...]. Le coeur de la
décision publique doit demeurer, selon eux, du ressort des
professionnels de la politique qui tirent leur légitimité des urnes. Face
a la méfiance croissante des citoyens qu'ils reconnaissent et
regrettent durant l'entretien, les décideurs publics expliquent que la
centralité des représentants élus ne doit pas étre remise en cause. Au
contraire, selon eux, elle devrait étre revalorisée, car elle constitue un
dispositif essentiel pour faire face a la complexité croissante de
I'action publique % ». Clest sans doute la raison pour laquelle, plus
récemment, un nouveau procédé a été mis en place, les commissions
délibératives mixtes.

B. La généralisation des commissions
délibératives mixtes

Présentées comme une « premiére mondiale 46 », les commissions
délibératives du Parlement de la Région de Bruxelles-Capitale et du
Parlement francophone bruxellois, qui ont été créées en 2019, sont
composées d'un quart de députeés du Parlement et de trois quarts de
citoyennes et citoyens tirés au sort pour élaborer des

recommandations sur une thématique spécifique 4’.
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Concretement, elles visent a associer des députés et des citoyens
tirés au sort pour émettre des propositions qui seront soumises au
vote des membres de la commission parlementaire concernée par la
thématique retenue %8, La validité des suggestions citoyennes est
appreéciée par le Bureau élargi de 'assemblée. Une suggestion
citoyenne valide doit étre soutenue par au moins cent personnes
agées de seize ans qui remplissent trois conditions : la formulation ou
le sujet de la suggestion citoyenne n'est manifestement pas offensant,
grossier ou contraire aux libertés et droits fondamentaux ; la
suggestion citoyenne vise une compétence de la Commission
communautaire francgaise ; la suggestion citoyenne n'est pas formulée
comme une ou plusieurs questions fermées adressées a la
commission délibérative, mais plutot comme un mandat en vue de
débattre a propos d'une problématique générale #°. Une fois jugées
valides, les pétitions sont publiées sur une plateforme internet °°
pour étre soumises a une souscription en vue de recueillir au moins
mille signatures.

A partir de T'atteinte de ce seuil, une commission mixte composée des
députés de la commission permanente comptant parmi ses
attributions le sujet débattu et de trente-six citoyens tirés au sort se
réunit. Ces derniers doivent remplir les conditions suivantes : étre
inscrits sur les registres de la population, avoir au moins seize ans, ne
pas avoir fait 'objet d'une condamnation pénale, ne pas exercer
certains mandats électifs et ne pas se trouver en situation de conflit
d'intéréts ; sachant que la participation y est facultative. En cas de
refus, un autre citoyen sera tiré au sort.

Pour faciliter le travail des membres des commissions mixtes, un
comité d'accompagnement, créé pour chaque commission
délibérative, est composé de chercheurs et de praticiens de la
participation citoyenne, de chercheurs et de praticiens spécialistes
du sujet traité par la commission délibérative et de membres des
services parlementaires. Dans le méme sens, il faut souligner que les
commissions sont dotées d’'un budget visant a couvrir les frais
engagés par les citoyens tirés au sort ",

Ces commissions mixtes peuvent donner lieu a la production d'un
rapport qui reprend les recommandations votées, mais aussi au dépot
d’un projet dordonnance ou de décret, a I'interpellation d'un ministre
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ou encore a une demande de résolution au Gouvernement. Dans un
délai de six mois, les suites données font I'objet d'un rapport de suivi
de la commission permanente ayant participé aux travaux de la
commission délibérative qui est présenté en séance par la
commission permanente ayant participé aux travaux de la
commission délibérative. La date de cette séance publique est
communiquée aux citoyens participants qui sont alors invités a
sexprimer a cette occasion.

La mise en place de ces commissions délibératives mixtes a inspiré le
Parlement fédéral °2. Une consultation en ligne, intitulée Un pays
pour demain, a ainsi montré que les sondés rejetaient en majorite
lidée d'opter pour une seule logique décisionnelle avec un seul
acteur, mais souhaitaient plutot combiner plusieurs acteurs, dont

les citoyens 3. Cela explique pourquoi, en mars 2023 ° puis en

avril 2024 °°, ont été votées et promulguées deux lois établissant les
principes du tirage au sort des personnes physiques pour les
commissions mixtes organisées a l'initiative de la Chambre des
représentants et a l'initiative du Sénat.

Toutefois, la encore, on peut observer que les commissions mixtes ne
parviennent pas en Belgique a apporter une réponse totalement
pertinente aux « rapports de force entre les groupes politiques et
sociaux » qui jalonnent la société belge. Pis encore, il apparait que,
depuis leur mise en place, plus que jamais, « les décideurs publics
contemporains sont dans une position de légitimation de la
démocratie représentative dans sa version la plus traditionnelle, et
donc peu enclins a se lancer dans des réformes en profondeur,
malgré quelques discours en faveur de certaines

innovations démocratiques 6y,

En fin de compte, si la Belgique a sans conteste amplifié ses
mécanismes de participation citoyenne, l'expérience montre que la

« position des élus est ambigué face aux évolutions des régimes
politiques occidentaux, entre méfiance et usage stratégique des
dispositifs de démocratie participative ®’ ». Pour autant, convaincue
de la nécessité de répondre a la crise démocratique en passant

« d'une démocratie libérale ou représentative vers un modele ou le
citoyen est amené a prendre part au processus politique en dehors
des échéances électorales a travers divers dispositifs participatifs 8 »,
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la Belgique a engagé un processus de consolidation des dispositifs de
participation parlementaire citoyenne qui, en I'état, peine
a convaincre.

I1. Une consolidation insatisfai-
sante des dispositifs de participa-
tion parlementaire citoyenne

Pour lever 'ambiguité qui caractérise les mécanismes de
participation citoyenne en Belgique, entre des « parlementaires qui
accompagnent positivement ces évolutions et, a I'inverse, d’autres
élus qui réaffirment des positions plus élitistes et ne semblent ni

59

souhaiter ni méme connaitre le développement de ces initiatives
et a la critique persistante tenant a la faible incidence de ces
procédés participatifs sur les décisions publiques %9, les pouvoirs
publics belges ont engagé des réflexions techniques visant a

consolider les dispositifs de participation parlementaire citoyenne.

Tout d’abord, il est envisagé de créer un « congé de citoyenneté 51 » a
I'image de celui dont peuvent bénéficier les citoyens siégeant en

jury d’assises 2. Ce congé permettrait la tenue des commissions en
semaine et non plus le week-end.

Ensuite, il est envisagé de modifier la portée juridique du vote des
citoyens au sein de la commission, actuellement purement
consultatif. Confier un pouvoir décisionnaire a des citoyens souléve a
nouveaux frais la question de l'interdiction du mandat impératif qui
conduit obligatoirement, dans un systeme représentatif, les élus a se
prononcer eux-mémes sur une modification de l'ordre juridique ;
outre que cela conduirait a des modifications constitutionnelles, cela
interroge aussi sur la légitimité démocratique de décisions qui

seraient prises par des citoyens non élus 53,

Dans une telle configuration, on peut se demander, avec S. Parsa et
M. Uyttendaele, si nous ne sommes pas face a des

« gadgets institutionnels % » et si, au fond, ce mouvement de réforme
est bien sincere. Il s’agit la d’'un enjeu fort pour l'avenir des processus
participatifs, d'autant que les citoyens restent insuffisamment
informeés de l'existence des consultations engageées, qu'ils s’en
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désintéressent sur le fond, voire qu’ils ne s'estiment pas légitimes a'y
participer, en particulier si les termes choisis se

révélent techniques 6°.

Puisque « les décideurs publics contemporains sont dans une
position de légitimation de la démocratie représentative dans sa
version la plus traditionnelle, et donc peu enclins a se lancer dans des
réformes en profondeur, malgré quelques discours en faveur de

certaines innovations démocratiques %6

» et que le personnel
politique prend de plus en plus conscience du « role de la
socialisation (normes partagées quant a la centralité de la
représentation €lectorale) et de l'intérét (les décideurs sont les
gagnants de la représentation) comme facteurs explicatifs du soutien

au régime démocratique contemporain

», on comprend pourquoi
les pouvoirs publics belges n'ont pas encore concrétisé la
consolidation des dispositifs de participation citoyenne. Cette latence
observée en Belgique vaut également en France, ou les débats se

situent davantage dans une sphere politique.

I11. Quelles perspectives en
France ?

Les procédés participatifs renvoient a une tradition politique qui, en
France, est largement ancrée, depuis la Révolution francgaise, dans
une démocratie parlementaire, raison pour laquelle il parait a
certains que c'est plus vraisemblablement « dans la relance attendue
des procédures reférendaires que réside aujourd’hui I'espoir d'un
veritable mécanisme de participation citoyenne semi-directe,

voire directe 8 »

ATimage de ce qui se fait en Belgique 59, la France s'est engagée dans
la mise en place d'un « gouvernement ouvert » et cherche a mettre en
ceuvre « une meilleure version de la démocratie : plus ouverte, plus
inclusive, avec les citoyens au centre » ; I'objectif étant de renforcer

« 'importance de la confiance entre les gouvernements et les
citoyens. Celle de l'acces a I'information et aux données ouvertes.
Celle de donner I'espace nécessaire aux citoyens et a la société civile
pour sorganiser et aider 70 ».
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Tout indique que cet objectif donne lieu a plusieurs propositions
d’évolutions, dont la plus récente tient dans la publication, en

mars 2024, du 4° Plan d’'action national pour un

gouvernement ouvert ! qui doit se traduire par la réalisation d’un état
des lieux des démarches de participation et d'innovation
démocratique, la formation des agents publics aux méthodes et outils
de l'intelligence collective ou, encore, au développement et la
massification des consultations citoyennes.

Dans cette configuration, a droit constitutionnel constant, réservant
I'initiative des lois au Premier ministre et aux parlementaires, 'on
peut s'interroger sur le renforcement de la portée des pétitions au
niveau national afin quelles ne soient plus seulement « un instrument
étranger a la fixation des régles du jeu politique 7% ». Toutefois, méme
si a '’Assemblée nationale, une pétition qui dépasse

500 000 signatures (de pétitionnaires issus de 30 départements
différents) peut donner lieu a un débat en séance publique sur
proposition du président de commission ou d'un président de groupe,

laudition de l'auteur est facultative 72,

On regrettera toutefois que le dépassement de certains seuils ne
conduise pas a un examen systématique de la pétition par les
parlementaires, a la différence de la Belgique, dont on a vu qu'il existe
un droit a étre auditionné et un droit d'obtenir une réponse du
Parlement. Par ailleurs, ne sont pas examinées les pétitions qui, d'une
part, portent sur un méme objet que les travaux législatifs, les travaux
de contrdle ou un débat inscrit a 'ordre du jour ou, d'autre part, ayant
le méme objet qu'une pétition sur laquelle la Conférence des
présidents a statué au cours des deux derniéres années 4. Si les
réformes du début des années 2020 ont pu conduire les pétitions a
déboucher parfois sur des travaux de controle parlementaire, elles
demeurent de portée finalement relativement faible 7. Cela a des
incidences concretes. On pense, par exemple, a la pétition contre la
loi du 11 aofit 2025 visant a lever les contraintes a I'exercice du métier
d’agriculteur (dite loi Duplomb), qui a recueilli deux millions de
signatures et qui a été examinée par la Commission des affaires
économiques en novembre 2025 75, Toutefois, elle n'a pu étre inscrite
a l'ordre du jour de la séance publique qu’a l'initiative de la
Conférence des présidents /| sans quaucun vote ne puisse en tout
état de cause €tre organiseé.
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Ensuite, de maniere prospective, la France pourrait envisager
lI'institutionnalisation de commissions délibératives mixtes,
composees de parlementaires et de citoyens tirés au sort pour
délibérer sur une question politique et formuler des
recommandations. D'une part, assis sur un tirage au sort, ce mode de
sélection renouerait avec un principe ancien, au ceeur de la
démocratie athénienne, fondé sur un idéal égalitaire de rotation des
charges et le rejet de la professionnalisation du politique 8. Toutefois,
la participation demeurant facultative, le systeme de tirage au sort
peut nécessiter un correctif pour éviter une représentation par les
cateégories socioprofessionnelles les plus favorisées ou les plus
investies politiquement (par la fixation de quota par exemple). D'autre
part, cette assemblée devrait étre un véritable espace de dialogue et
non un outil permettant de recueillir les avis du panel. En ce sens, des
experts de la matiere discutée et des modérateurs pour faciliter le
dialogue devraient étre désignés. Par ailleurs, a I'image de ce qui se
fait pour les commissions délibératives mixtes belges, si les
mandataires politiques ne sont pas tenus de mettre en ceuvre les avis
issus de leurs travauy, ils devraient (ou sont) tenus d'en débattre et de
justifier une décision de ne pas suivre la voie ainsi préconisee. Rien ne
soppose a l'introduction d’un tel dispositif dans le Réglement des
assemblées, ni méme a celui de commissions délibératives mixtes par
lesquels des parlementaires d'une commission inviteraient des
citoyens tirés au sort a réfléchir sur des themes relevant de la
compétence de celle-ci et qui auraient recueilli un certain nombre de
signatures. La encore, a I'image de ce qui se fait en Belgique, il
pourrait étre intéressant que les propositions de recommandations,
soumises au vote consultatif secret des citoyens puis au vote public
et décisionnel des parlementaires, soient suivies d'un rapport, faisant
état d'une motivation circonstanciée sur les suites données.

Dans toutes ces hypotheses, comme dans le cadre plus large des
reflexions en cours sur le développement du gouvernement ouvert, il
ne faut pas perdre de vue que l'essor de la démocratie participative
peut se heurter a des résistances. Au-dela du fait que les élus « ont
été socialisés au sein des institutions et ont donc développé un
attachement fort a leur fonction, en particulier au

79

niveau parlementaire ’? », une partie de la doctrine s’accorde pour

affirmer que « la participation devient un "trophée politique" disputé
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au sein méme des institutions par des entrepreneurs concurrents.

In fine, le cadrage institutionnel de la participation est domestiqué
par le pouvoir exécutif et les réformateurs managériaux, qui la
privent d'un pilotage indépendant et potentiellement génant 80 ».
C'est pourquoi tout cela implique la mise en place d'une gouvernance
collective dans laquelle les citoyens et les €lus interagissent sur un
pied d’'égalité pour faconner les décisions politiques. A un moment ot
la France a décidé de faire du gouvernement ouvert « une brique
importante de son modéle démocratique 3! », ce qui suppose
d’engager une réflexion sur la capacité des citoyens a s'engager dans
une participation effective a la construction des politiques publiques,
'expérience conduite en Belgique doit pouvoir nous servir a évaluer
la capacité de notre systeme juridique et politique a mieux articuler
démocratie représentative et participation citoyenne.
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RESUMES

Francais

La Belgique est fréquemment présentée comme un Etat favorisant la mise
en place de processus faisant participer les citoyens a I'élaboration de la
décision publique. Les initiatives ont d’'abord émergeé au niveau fédéré dans
les assemblées citoyennes de la communauté germanophone et les
commissions délibératives entre parlementaires et citoyens au sein du
Parlement de la Région de Bruxelles-Capitale, avant d’étre déployées au
niveau fédéral. S'ils traduisent une volonté politique et parlementaire de
renouveler la décision politique, ces dispositifs soulevent des questions
nombreuses et fondamentales et interrogent sur leur éventuelle
transposition dans le systeme juridique francais.

English

Belgium is frequently presented as a state that promotes processes
involving citizens in public decision-making. These initiatives first emerged
at the federated level in the citizens’ assemblies of the German-speaking
community and the deliberative committees between parliamentarians and
citizens within the Parliament of the Brussels-Capital Region, before being
deployed at the federal level. While they reflect a political and
parliamentary will to renew political decision-making, these mechanisms
raise numerous fundamental questions and raise concerns about their
potential transposition into the French legal system.

INDEX

Mots-clés
participation citoyenne, décision publique, pétition, gouvernement ouvert,
démocratie délibérative


https://www.modernisation.gouv.fr/files/2024-03/Plan_Action_National_2024_2026_0.pdf

La participation citoyenne en Belgique : un modéle de renouveau démocratique ?

Keywords
citizen participation, public decision-making, petitions, open government,
deliberative democracy

AUTEUR

Emilie Moysan

Maitre de conférences HDR, Laboratoire Themis-Um, Le Mans Université
IDREF : https://www.idref.fr/188244883

ORCID : http://orcid.org/0000-0003-0688-468X

ISNI : http://www.isni.org/0000000458454363

BNF : https://data.bnf.fr/fr/16998051


https://publications-prairial.fr/recp/index.php?id=531

Revue d'étude et de culture parlementaires
ISSN : 3098-1522

22026
Un Parlement ouvert aux citoyens

L'épreuve du silence

Entre le secret de l'instruction et la publicite
parlementaire : pratiques de la commission d’enquéte
Stavisky (1934)

Paul Rebiére

@ http://publications-prairial.fr/recp/index.php?id=701

DOI: 10.35562/recp.701

Référence électronique

Paul Rebiére, « Lépreuve du silence », Revue d'étude et de culture parlementaires [En
ligne], 2 | 2026, mis en ligne le 14 septembre 2026, consulté le 14 septembre
2026. URL : http://publications-prairial.fr/recp/index.php?id=701

Droits d'auteur
CCBY-SA4.0

@ Prairialg

Péle éditoria
Lyon Saint-Etienne



http://publications-prairial.fr/recp/index.php?id=701

L'épreuve du silence

Entre le secret de l'instruction et la publicite
parlementaire : pratiques de la commission d’enquéte
Stavisky (1934)

Paul Rebiére

PLAN

I. Le huis clos ou le silence réglementaire

II. Les documents confidentiels de la commission

III. La frontiere judiciaire : 'intermédiaire impossible

IV. Le secret de 'enquéte

V. Pourquoi « indiscréter » ? Les usages politiques de la fuite

TEXTE

1 L'actualité récente des commissions d'enquéte parlementaires
rappelle combien l'investigation parlementaire demeure un espace de
forte visibilité politique : auditions filmées, comptes rendus publiés,
circulation numérique des séquences et controverses autour des
rapports entretiennent aujourd’hui encore la tension entre enquéte,
publicité et usage politique de la parole. La commission d’enquéte sur
la neutralité, le fonctionnement et le financement de I'audiovisuel
public, créée le 28 octobre 2025 et dont le rapport a été adopte le
27 avril 2026, en offre un exemple significatif. Cela invite a revenir sur
une histoire plus ancienne de 'enquéte parlementaire, avant que les
regles contemporaines de publicité, de durée et de pouvoirs
d'investigation ne soient stabilisées.

2 Longtemps mobilisées comme simples gisements documentaires, les
commissions denquéte parlementaires! ont rarement été
appréhendées pour leur fonctionnement propre - ce « travail obscur
des commissions » dont le député Marcel Sembat relevait déja
l'opacité en 1914 2. Dans T'historiographie, pourtant abondante depuis
les années 1970, de l'affaire Stavisky, la commission présidée par
Henri Guernut demeure le plus souvent reléguée a l'arriere-plan,
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quand elle n'est pas ramenée a ses rapports, qualifiés
d’« interminables » par I'historien Paul Jankowski 3.

3 Laffaire Stavisky nait de l'effondrement du Crédit municipal de
Bayonne, mont-de-piété public dont Alexandre Stavisky détourne le
fonctionnement en émettant frauduleusement des bons de caisse
adossés a des gages fictifs ou surévalués. Révélée a la fin de
décembre 1933, I'escroquerie prend rapidement une dimension
politique. Elle met en cause le député-maire radical-socialiste Joseph
Garat, élu du parti dominant la majorité neo-cartelliste issue des
élections de 1932, éclabousse des responsables ministériels,
administratifs, judiciaires et médiatiques, et alimente le soupcon d'un
systeme de protections au ceeur de la République. Apres la mort de
Stavisky, retrouvé a Chamonix le 8 janvier 1934 dans des
circonstances aussitot contestées, I'affaire bascule en crise de
confiance. Dans un climat de mobilisation antiparlementaire, elle
conduit successivement a la démission de Camille Chautemps, aux
émeutes du 6 février 1934, qui précipitent la chute du Gouvernement
Daladier, puis a la formation du cabinet de « concentration » de
Gaston Doumergue - que les socialistes dénoncent comme un
gouvernement né de 'émeute, au motif qu'il remet en cause la
majorité parlementaire vainqueur des dernieres élections législatives.
C'est dans ce contexte que la Chambre crée, le 16 février 1934, une
commission d'enquéte chargée de rechercher les responsabilités
politiques et administratives encourues depuis l'origine des affaires
Stavisky. Votée a 'unanimité, moins les communistes, présidée par le
radical-socialiste Henri Guernut et composée de quarante-quatre
députés issus des différents groupes, elle s'inscrit a la fois dans une
logique d’'apaisement politique et dans une exigence de
clarification publique.

4 Dans cette conjoncture, la question de la publicité devient, en elle-
meéme, un enjeu politique. Laffaire apparait, pour reprendre la
formule de Jean Garrigues, comme le « scandale de trop » 4. Pensée a
limage du nouveau cabinet - « de tréve, d’'apaisement et
de justice® » -, la commission se voit assigner une tiche paradoxale :
stabiliser la République en donnant des gages de clarté, sans pour
autant prolonger indéfiniment 'atmosphere corrosive du scandale.
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5 Le choix de cette commission tient d’abord a la configuration
singuliere de l'affaire Stavisky. Parce qu'elle méle escroquerie
financiere, soupcon de protections politiques, crise judiciaire,
mobilisation de la presse et agitation antiparlementaire, elle place
I'enquéte parlementaire dans une situation limite : faire la lumiere
sans se confondre avec l'instruction judiciaire, répondre a 'opinion
sans se laisser happer par le rythme du scandale. Les proces-verbaux
de séance conservés aux Archives nationales, le rapport général et les
pieces produites par la commission permettent de saisir cette
tension au ras des pratiques. Ces matériaux donnent acces au travail
ordinaire de 'enquéte : hésitations, votes, conflits de méthode,
arbitrages sur les auditions, sur les pieces et sur leur publication. Ils
déplacent ainsi le regard vers les conditions de production de
I'enquéte et rendent visible, séance apres séance, la maniere dont les
commissaires définissent ce qui peut étre demandé, entendu, différé
ou publié.

6 En prenant la commission Stavisky pour objet, cet article examine
donc un dilemme constitutif de 'enquéte parlementaire en temps de
scandale : d'un cote, l'exigence de publicité qui accompagne la crise
politique ; de 'autre, la contrainte du secret de l'instruction judiciaire
et la protection des personnes mises en cause . Il met au jour la
maniere dont se négocient les regles du dicible - qui parle, a quel
moment, selon quelles formes - et comment ces arbitrages pesent
sur la capacité du Parlement a produire une version publiquement
recevable des responsabilités’.

I. Le huis clos ou le
silence réglementaire

7 Dans la pratique parlementaire - hors la scene des débats publics - le
huis clos est moins I'exception que le régime ordinaire du travail en
commission. Eugene Pierre le rappelle : « Il est de regle constante
quavant d’étre discutés en séance publique, les pouvoirs doivent étre
préalablement examinés dans les bureaux ; [...] des supputations de
chiffres, les vérifications de pieces, les auditions de témoins exigent
le huis clos d'une commission & ». Cet espace de discrétion constitue
la condition méme d’'une décision parlementaire éclairée - et, dans le
cadre particulier de la commission d'enquéte, la condition de
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possibilité de I'enquéte elle-méme. On y confronte des pieces, on y
tente des hypotheses, on y revient sur des positions - sans que
chaque tatonnement se convertisse en spectacle. C'est aussi un lieu
ou I'élu n'a pas a briller ; il se défait, pour un temps, de I'image
publique. Comme l'exprime le commissaire Henry Torres : « En effet,
il ne s’agit pas de discours comme ceux que nous pronongons dans
les séances publiques, sous le controle direct de

l'opinion publique ? ». Le huis clos suspend ainsi, au moins
provisoirement, les contraintes ordinaires de la parole
parlementaire publique.

La commission Stavisky en fournit une formulation particulierement
nette lorsqu’elle discute la publication de la sténographie. Le

28 février 1934, Ernest Lafont 19 avertit qu'une publicité intégrale
altérerait la nature méme des échanges : « Cela donnerait a ces
séances que javais cru privées une tout autre allure, car cela poussera
inévitablement certains de nos collégues [...] a faire des déclarations
différentes ; puisque ce seraient des déclarations pour la presse !
Au-dela de I'ambition - toujours proclamée - de dépolitiser une

institution qui, par filiation comme par composition, demeure

».

éminemment politique, se joue un enjeu de creédibilité : exposer au
public 'enquéte en train de se faire, c'est risquer d’en disqualifier
l'autorité. Lafont le dit sans détour, redoutant « un ridicule certain »
si la commission laisse paraitre « 'impression de ces flottements et
de ces incertitudes 12 ».

Or, les proces-verbaux disent, jusque sous le couvert du huis clos,
combien la méthode demeure laborieuse. Le 27 février, des la
deuxiéme séance de la commission, Henri Guernut 3, son président,
reproche a ses collegues de sétre « précipités comme

des collégiens 14

» sur les dossiers ; le 7 mars, excédé par les
revirements, il tranche : « par votre inconstance, vous me

rendez ridicule ° ». Le méme jour, il s'‘éléve contre la tenue des
débats : « J'ai dit que je ne tolérerais pas - ou alors vous choisirez un
autre président — que devant témoin nous donnerions le spectacle

qui vient d’avoir lieu'® », au nom méme de la dignité de l'institution.

Le huis clos fonctionne ainsi comme un instrument de gouvernement
de 'enquéte : il maintient hors scene le désordre nécessaire au travail
- hésitations, contradictions, reprises - et rend possible I'arbitrage
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13

sur ce qui peut étre dit, quand, et sous quelle forme. Autrement dit, il
regle une économie du dicible dont dépend, au moment du rapport,
la réception de la « vérité » parlementaire.

II. Les documents confidentiels
de la commission

Le huis clos protege non seulement les échanges, mais regle
également la circulation des pieces. Or, I'enquéte parlementaire
manipule des documents sensibles - parfois explosifs — dont la
divulgation prématurée peut a la fois fausser l'instruction et ruiner
l'autorité de la commission. Des la Monarchie de Juillet, André Dupin,
président de la Chambre, notait que « souvent, dans le laisser-aller du
huis clos, il est certains faits qui sont révélés avec la clause qu'on n'en
parle que parce quon est en commission [...] qui servent sans doute a
amener une solution », tout en reconnaissant « qu’il y aurait danger
pour I'Etat si cela était dit au dehors et livré a la publicité 7 ». Le
secret apparait ici moins comme un principe que comme une
technique : un filtre, un tempo, une discipline matérielle.

En 1934, la commission Stavisky institue précisément une gestion
concrete du secret : deux commissaires sont responsables des
dossiers (« M. Montillot et M. Silvestre 8 ») et I'on pose que « les
dossiers ne devraient pas sortir du bureau’® ». Mais cette cloture
n'opere qua condition de maitriser ce qui circule au-dehors. Dans
une affaire saturée de rumeurs, le silence lui-méme devient un signe,
et peut étre lu comme dissimulation.

Cette tension nait, pour ainsi dire, avec la commission elle-méme,
puisqu'elle affleure des le 27 février, lorsque surgit la question des
noms figurant sur les talons de cheques retrouvés dans les papiers de
Stavisky. Léo Lagrange 20 refuse d’'attendre : « On ne peut attendre
huit, dix ou quinze jours », au risque de voir paraitre des listes

« vraies ou fausses » sous la pression des rivalités partisanes et de la
concurrence journalistique 2. Jean Zay 2 se rallie a la publication,
moins poussé par une forme d'éthique de la publication que parce
qu’il a « constaté [...] I'interprétation qu'on pouvait donner » dune
réserve trop prolongée ?3. Autrement dit, la commission gouverne sa
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crédibilité en arbitrant non seulement ce qui peut étre dit, mais
quand et par quel canal.

Lépisode Aymard/Tardieu radicalise ce dilemme. Une lecture
incertaine d’'un talon suffit a déclencher démentis, polémiques et

24 5 _gselon la

manceuvres. « Les journalistes toujours bien informés
formule de Guernut - laissent filtrer que des talons difficilement
déchiffrables pourraient renvoyer soit a André Tardieu, figure
majeure de la droite, ancien président du Conseil et alors ministre
d’Etat, soit 4 Camille Aymard, patron de La Liberté, journal 4 la
réputation sulfureuse : une breche révée, notamment pour les
radicaux, afin de déplacer le scandale vers la droite. Dans un contexte
ou plusieurs responsables du parti valoisien sont directement
éclabousses - Joseph Garat, et, plus largement, des figures comme
Camille Chautemps sur lesquelles le soupgon s’accroche - I'hypothese
Tardieu offre l'occasion d’'excentrer la mise en cause et de
redistribuer I'opprobre au-dela de 'ancien camp gouvernemental.
Georges Mandel 2° propose alors de publier la photographie des

26 ,,

talons litigieux pour « mettre fin a des polémiques sans issue
Ernest Lafont s’y oppose : communiquer des pieces a des journalistes
« qui ne savent pas lire mieux que nous » revient a faire

« I'instruction » dans la presse 27- surtout, cela affaiblit la commission
dans ses demandes ultérieures : « nous serions demain désarmés
pour demander communication d’autres pieces lorsqu'on aura vu

I'usage que nous en faisons 28 ». Xavier Vallat 29

redoute le précédent.
Robert Montillot 30 résume l'alternative : « Ou bien, il faut tout publier
[...] ou bien il ne faut publier aucun chéque 3! ». La commission choisit
finalement de ne rien livrer, préférant la stabilisation différée du
rapport a I'épreuve immédiate - et incontrdlable - du

rythme médiatique.

L'épisode montre criment que, pour demeurer crédible, 'enquéte
parlementaire doit contrdler I'information. Il s'agit de doser le visible
- ni trop, ni trop peu - pour contenir les rumeurs sans exposer
I'enquéte : ne pas livrer les pieces brutes au tempo de la presse, sans
entretenir un silence qui nourrirait 'accusation d’étouffement. Cette
police de la publicité, discutée tout au long de la vie de la
commission, alimente pourtant la méfiance des administrations
sollicitées, au premier rang desquelles la Justice. Camille Blaisot
rapporte ainsi les paroles d'un juge d’instruction : « Dans ma
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conscience de magistrat, je considére que je n'ai pas de
communication a faire. Le garde des Sceaux peut faire toutes les
communications quil voudra. Il ne m'obligera pas a les faire quand
elles intéressent le secret de l'instruction 32 ». Ici, le huis clos
parlementaire rencontre son autre secret - judiciaire - et révele, au
ceeur du scandale, une lutte de frontieres : qui détient la piece, qui
controle sa sortie, et au nom de quelle légitimite.

III. La frontiere judiciaire :
l'intermédiaire impossible

La résistance judiciaire signalée par Camille Blaisot dit bien plus
qu'une simple divergence de tempéraments : elle met au jour une
frontiere de souveraineté au coeur méme du dispositif d'enquéte. La
commission entend répondre a l'agitation en rendant visibles des
preuves et en produisant des gages publics ; I'instruction, a l'inverse,
repose sur un secret pensé comme condition d'efficacité et de
garantie procédurale. Deux pouvoirs se trouvent ainsi engagés sur un
méme terrain, mais selon des finalités différentes - I'un cherchant la
recevabilité publique d'un récit de responsabilites, I'autre la conduite
discrete d’'une vérité judiciaire. Dans ce face-a-face, le garde des
Sceaux occupe une position ambivalente : il peut apparaitre comme
médiateur institutionnel, mais il est aussi le point ou la coopération
se crispe, parce qu'il ne peut « donner » a la commission ce que
I'instruction refuse de livrer sans risque.

La séquence de la Chancellerie Henry Chéron (février-octobre 1934)
rend cette contradiction particulierement visible. Lorsque la
commission réclame des pieces quelle juge décisives (liste complete
des cheques, photographies, éclaircissements sur les talons), Georges
Mandel fustige des communications « incompletes, partielles et
souvent tendancieuses 33 » ; il est méme question de dossiers

« expurgés 3 » : « On a demandé une liste compléte des chéques. Elle
ne nous a pas €té remise. Des photographies ont eté réclamées. Nous
ne les avons pas 3 ». Au-dela de l'incident technique, le grief devient
politique : une commission qui n'obtient pas ce quelle demande perd
la main sur la mise en intrigue du scandale et s'expose au double

soupc¢on d'impuissance et d'obstruction.
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Mais Chéron oppose le principe de séparation des pouvoirs et refuse
de se comporter en chef de l'instruction. La logique qu’il revendique
repose sur une conception de la responsabilité des parquets :

« jentends, en matiere de poursuites pénales [...] que les chefs de
parquet décident selon la seule inspiration de leur conscience 36 ». Sa
position n’a rien d’'inédit, puisquelle reprend, presque mot pour mot,
celle qu'il défendait déja lorsqu'il occupait la Chancellerie au moment
de I'affaire Oustric (novembre 1930-janvier 1931)%’. Déja, sommé
d'intervenir aupres de l'instruction pour faciliter le travail
parlementaire, il s'était retranché derriére 'autonomie judiciaire, ou il
aurait laissé percer, en Conseil des ministres, une indignation de
principe : « Moi, Chéron, condamné pour forfaiture ? Jamais on ne
verra cela38 ! ». Pour les commissaires, cette prudence devient vite
une posture suspecte. Léo Lagrange s'emporte et dénonce un garde
des Sceaux qui agit « de telle facon [...] qu'il a I'air de vouloir
empécher la commission d'enquéte de remplir sa mission3? ». La
frontiere judiciaire se transforme ainsi en frontiere de crédibilité : ce
qui est présenté comme garantie de 'indépendance peut étre lu, au

coeur du scandale, comme écran et ralentissement.

Dans ce contexte, la commission convertit la forme en instrument et
passe de la requéte a I'injonction, de la négociation privée a I'épreuve
publique. Henri Guernut résume ce glissement avec une ironie
cinglante : « Il faudrait faire savoir a M. le garde des Sceaux que, si ce
n'est fait, il serait utile que cela fiit fait? ». Ernest Lafont explicite la
logique de pression : si « certaines choses ne sont pas faites », la
commission peut convoquer « le chef du parquet ou le garde des
Sceaux », ce qui est présenté comme un « moyen

essentiel d'action®! ». La forme - communiqué, publication d'une liste
des demandes restées sans réponse, menace de convocation -
devient alors une maniere de compenser 'absence de prise directe
sur le judiciaire et de mettre sous pression les administrations
réticentes. Il ne s'agit plus seulement de publier pour attester que I'on
agit, mais d'exposer publiquement l'inertie présumeée afin de placer
I'Exécutif et la Justice en demeure de produire des actes.

La suite des événements (a 'automne 1934 et au début de 1935)
montre enfin que la frontiere judiciaire peut se durcir
institutionnellement. Sous Georges Pernot, Henri Guernut décrit une
« méthode » qui inverse, selon lui, le « contrat moral » passé avec la
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chancellerie : « Nous faisons I'enquéte et nous renvoyons le dossier a
l'exécutif, qui exécute. Or clest le contraire qui se passe 42 ». Et
lorsque le ministre verrouille I'accés par décret a certains dossiers fin
janvier 1935 (notamment ceux des magistrats), la commission
interprete cette formalisation comme une riposte : le droit devient un
moyen de reprendre I'ascendant dans une lutte de frontiéres. A ce
stade, la logique qui traverse toute la séquence apparait nettement :
la commission en tant qu'entité collective issue du Parlement - lui-
meéme fondé sur le suffrage universel - se pense comme l'instance la
mieux habilitée a produire la parole publique légitime. Elle cherche a
stabiliser un récit de responsabilités en réglant ce qui peut étre dit et
montre ; la Justice, qui n'entend pas subordonner sa conduite au
calendrier parlementaire, oppose une résistance qui fait affleurer une
tension de légitimité. Dépourvue de pouvoir de contrainte, la
commission tend alors a convertir 'un des rares leviers dont elle
dispose pleinement - la publicité - en instrument de pression, au
risque de rendre la coopération elle-méme conflictuelle.

IV. Le secret de I'enquéte

La liberté de parole dont jouissent les députés se heurte - a l'instar
de la procédure judiciaire - aux logiques institutionnelles pour
lesquelles la confidentialité constitue une condition defficacité, et
donc de credibilité. Dans la commission Stavisky, le secret apparait
d’abord comme une exigence prosaique : préserver l'effet de surprise,
empécher que les témoins ne soient avertis des intentions des
commissaires et ne viennent armeés de réponses. Des la deuxieme
séance, Henri Guernut invoque le précédent de la

commission Qustric 43

, Ol un questionnaire avait circulé avant
l'audition : « le lendemain cette dame connaissait exactement toutes
les questions [...] ; il faudra éviter cette fois-ci que les témoins soient
avertis de nos [intentions], sinon notre enquéte est vouée

a léchec** ». Léo Lagrange, de son coté, relativise Illusion d'une
étanchéité parfaite : certains témoins connaissent déja le dossier ;
'enjeu se déplace alors vers l'art de l'interrogatoire - « les questions

qui seront posées et la facon dont elles seront posées 4°

» — capable
de faire apparaitre réticences et contradictions. Le huis clos n'a de
valeur qu’a ce prix : protéger un régime de parole utile, ou l'audition

ne se dégrade pas en scene de communication.
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Mais au cceur du scandale, le silence est lui-méme un danger. Sous la
pression d’'une opinion échauffée par les journaux et par la crise de
février 1934, les commissaires s'orientent vers une publicité
extensive : publier les auditions, répondre a « I'agitation » de
l'opinion, couper court au soupcon d’étouffement. Philippe Serre 46 le
dit avec une netteté presque désarmante : « Nous délibérons un peu
sous le controle de I'opinion publique 4’ ». Cette visibilité a pourtant
un prix, et d'abord pour 'enquéte elle-méme. Ernest Lafont en saisit
immeédiatement la conséquence pratique : « Il a été décidé que nos
débats seront publiés. Par conséquent, quand nous aurons entendu
des témoins, nous livrerons leurs témoignages a l'appréciation et a
I'habileté des témoins suivants 8 ». En transformant la commission en
salle d’écho, la publicité fait de chaque déposition un matériau
d’apprentissage pour les témoins suivants.

Des lors, il ne suffit plus de décider quoi rendre public : il faut aussi
gouverner quand et dans quel ordre la parole sera recueillie. Ernest
Lafont plaide ainsi pour fixer la séquence des auditions « a raison de
l'intérét que nous pouvons avoir de ne pas leur laisser le temps de
connaitre les dépositions de ceux qui les ont précédés? ». La
décision de publier impose une discipline procédurale : organiser le
dicible, c'est organiser la succession des voix, afin que la lumiére
n‘aboutisse pas a une audition préparée. Méme décidée comme quasi
automatique - d'un jour sur l'autre -, cette publicité n'est pourtant ni
totale ni immédiate : elle est administrée par la commission, au gre de
ses votes et de ses arbitrages. Des passages, des auditions ou des
pieces peuvent ainsi étre différés afin de préserver l'efficacite de
l'enquéte et d’éviter les effets irréversibles d'une mise en cause
prématurée, d'un emballement médiatique ou d'une
instrumentalisation partisane. Méme Georges Mandel - que Xavier
Vallat désigne comme « l'inquisiteur le plus inexorable ®0 » -,
pourtant partisan d'une « publication totale°! », concéde « que dans
certains cas, d’ailleurs exceptionnels, la publication de la
sténographie présentait des inconvénients °2 ». Tout se joue 13 :
publier pour attester que l'on travaille ; retenir pour que 'enquéte
produise autre chose qu'un bruit.

Cette politique de la publicite - cet entre-deux, souvent percu de
l'extérieur comme arbitraire et instable - ne satisfait pleinement
personne. Elle tend alors les rapports avec deux acteurs dont la
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temporalité diverge. D’abord la presse, qui exige l'instantané et
comble les silences par conjecture lorsque I'information tarde.
Ensuite, la Chancellerie et I'instruction, pour lesquelles I'annonce
d’'une initiative peut ruiner l'effet de surprise et neutraliser I'action
judiciaire. Plus marginalement, ce régime de visibilité inquiete aussi
d’autres institutions de I'Etat, exposées au risque de voir leurs
routines et leurs défaillances portées au grand jour. Le 22 mars 1934,
Laurent Camboulives s'en inquiete ouvertement : une perquisition
réclamée par la commission d’enquéte « il y a deux jours » n'est
toujours pas effectuée, alors méme qu'« on I'a annoncée dans le
communiqué ». « Quelle valeur accorderez-vous a des perquisitions
opéreées dans ces conditions ? » demande-t-il, avant d’ajouter :
« Pourquoi le gouvernement ne les a-t-il pas exécutées® ? ». La
remarque révele 'ambiguité du partage des roles. La commission
peut réclamer des actes, les rendre publics et en faire un enjeu
politique, sans pouvoir en assurer elle-méme I'exécution. Le
gouvernement est sommé de répondre, sans pouvoir se substituer au
magistrat instructeur ; la Justice, elle, conserve la maitrise des actes
d'instruction. En annongant ses attentes, la commission met au jour
le décalage entre trois temporalités institutionnelles : 'urgence
parlementaire de rendre compte, la responsabilité politique de
l'exécutif et la prudence propre a l'instruction judiciaire. Lorsque le
scandale jette la suspicion sur toutes les institutions -
Gouvernement, Justice, Police, Chambre —, chacun doit faire la
preuve de son action et cette démonstration se transforme
en concurrence.

Le dilemme est structurel. Trop parler, c'est exposer I'enquéte a
'échec et durcir la relation avec la Justice. Trop se taire, c’est nourrir
le soupgon d’étouffement et laisser la presse imposer son récit. En
optant pour une publicité large, mais modulée, avec une publication
de principe et des différés ponctuels, la commission Stavisky tente de
tenir I'équilibre. Elle organise ce qui peut étre dit, a quel moment et
sous quelle forme, afin de stabiliser, au moment du rapport, un récit
de responsabilités publiquement recevable, sans se disqualifier, ni
compromettre l'instruction judiciaire.



Lépreuve du silence

26

27

28

V. Pourquoi « indiscréter » ? Les
usages politiques de la fuite

Ouvrir largement les travaux - en publiant les auditions - ne regle
pas la question de la publicité : cela la déplace. Car du huis clos
protecteur a la communication officielle demeure une zone grise,
instable, ou l'information circule sans statut, portée par les
confidences, les bribes arrachées aux dossiers, les propos de couloir
et les « petites phrases » offertes a la presse. La commission doit ainsi
régler sa propre publicité tout en composant avec les informations
qui lui échappent. Et, comme le résume succinctement Georges

55 De
fait, cette publicité clandestine, bien plus qu'un simple bruit parasite,

Mandel : « Il faut dire la vérité. Chacun lit selon son opinion

touche au nerf de la crédibilité. Fragmentaire, elle oriente les
interprétations avant que 'enquéte n’ait stabilisé ses résultats. Elle
fragilise également la commission en la placant entre les exigences de
la coopération institutionnelle et celles de la confiance publique. Les
institutions appelées a lui transmettre des pieces peuvent douter de
sa capacité a protéger les informations regues. Dans I'espace public,
la circulation d’¢léments non officiellement divulgués nourrit de son
coté le soupgon d'une dissimulation ou d'une manceuvre. C'est dans
cet entre-deux - entre parole décidée et parole divulguée - que
revient sans cesse, dans les proces-verbaux, un mot charge de
reproche et pourtant flou : I'« indiscrétion ».

Pour T'historien, le terme ne va pas de soi : c'est un mot d’'acteurs, un
opérateur de jugement qui désigne tout ce qui rompt le huis clos sans
passer par une deécision formelle. Henri Guernut en révele d'emblee
'enjeu lorsqu'il affirme : « je n’ai pas besoin de dire que l'indiscrétion
ne viendra jamais de moi et que l'indiscrétion ne viendra jamais d’ici.
Je prendrai toute la responsabilité de ce qui se fera ici®® ». La
promesse dit I'essentiel : pour rester crédible, la commission doit
pouvoir apparaitre comme la source responsable de ce qui sort, et la
fuite disqualifie parce quelle dissocie I'information de toute
responsabilité assumée.

Mais l'indiscrétion est structurelle. Georges Mandel le formule avec
un réalisme désabuseé : « partout ou il y a des hommes, des
indiscrétions sont commises [...]. Ceux qui ne veulent pas courir le
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risque n'ont dailleurs qua ne rien dire » °6. La commission n’a, en
propre, ni police des couloirs ni sanction réglementaire face au
phénomene; elle ne peut qu'en limiter les effets, en tentant de
gouverner les canaux du dicible par la coopération des commissaires,
ou a défaut la pression majoritaire. Et surtout, la fuite ne divulgue pas
seulement : elle déforme. Henri Guernut le résume d’'une phrase :

« quand elles sont partielles, elles sont partiales®’ ». Sorti « a

moitié », le fragment oriente les interprétations plus qu'il n’éclaire les
faits. Il fixe un angle, nourrit les soupg¢ons, autorise des récits
concurrents avant méme que la commission n’ait produit le sien.

L'épisode de la lettre du Premier président de la Cour de cassation, en
avril 1934, en donne une scene exemplaire. Document
institutionnellement sensible — notamment par le « refus

de comparaitre °8 » devant la commission - il devrait relever d'un
traitement maitrisé ; or Henri Guernut constate des sa lecture que

« cette lettre, la presse en connaissait déja I'existence °? ». La
commission hésite a communiquer officiellement une copie, tandis
que I'évidence s'impose : des duplicatas circulent déja. « Il s’agit de
jouer franc jeu. J’ai vu un certain nombre de collegues en

prendre copie 60 », admet le président. Et, le lendemain, la plainte des
journalistes cristallise le probleme : a I'indignation d'un commissaire,
qui s'exclame contre la critique « Mais ils 'avaient ! », le président
rétorque : « ils ne l'avaient pas de nos mains ®! ». La fuite a livré
I'information, mais sans lui donner de statut. D’autre part, elle prive la
commission de son role de source légitime, tout en fabriquant des
inégaliteés, puisquelle profite d'abord aux titres proches du
commissaire « indiscret ». Dans cette perte de contrdle, dans cette
remise en cause d'un monopole collectif, la commission n'impose plus
la mesure : elle court apres l'actualité pour rectifier et rétablir une
version officielle - la sienne.

La discussion se transforme alors en enquéte sur l'origine de la fuite.
Léon Silvestre finit par avouer : « Personnellement, jen ai copié les
deux tiers et jai donné cela au Populaire 82 ». Henri Guernut

rétorque : « le journal le Populaire n'en a publié qu'une partie, parce
que notre collegue n'avait pas tout copi€ ; tandis que le journal auquel
je fais allusion a donné le texte intégral %3 ». Lembarras du président,
qui cherche a graduer la faute selon le « volume » copié, est
révélateur : la transgression est pressentie, mais ses frontieres
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demeurent incertaines. L'« indiscrétion » n’est pas encore un interdit
juridique net tant la parole d’élus au suffrage universel se laisse
difficilement borner dans une République parlementaire. Elle apparait
plutot comme un désordre pratique, une forme d’indiscipline, parfois
meéme une posture politique, qui menace d’abord I'image d'une
commission maitresse de son enquéte.

Cette indétermination ouvre la voie a 'appropriation militante de la

4

fuite. Dés les premiéres séances, Renaud Jean %4 revendique sa liberté

de parler « au dehors » au nom du mandat représentatif :

En ce qui me concerne, je prends 'engagement de dire tout ce que je
saurai a ceux que je représente. J'ai donné quelques noms de
chéquards [...]. Jirai ou vous voudrez prendre connaissance des

dossiers, entouré de toutes les garanties que vous voudrez, mais je

réserve ma liberté compléte pour dire tout ce que je sais °.

Ici, lindiscrétion change de signe. Elle se pare des attributs de la
représentation et s'érige en devoir envers ceux que le députeé
représente, y compris contre les usages du huis clos. La commission
bute alors sur sa contradiction la plus intime. Elle réclame la retenue
pour enquéter, mais elle réunit des acteurs capables de convertir la
parole en ressource politique, parfois rentable, souvent cotiteuse
pour la cohésion et pour la crédibilité collective.

Enfin, I'indiscrétion produit, a I'extérieur, un retournement
caractéristique : elle personnalise 'empéchement de la visibilité et
désigne des responsables - au premier rang desquels le président.
Henri Guernut rapporte qua la sortie d'une séance, des journalistes
l'ont traité d’« étouffeur », 'accusant d’avoir clos l'audition « malgre
les protestations de tous », alors que, dit-il, « la vérité est juste

a l'opposé %6 ». Le président, parce quiil arbitre, devient la surface
dimpact : cest lui qui maintient I'équilibre interne et empéche que les
intéréts partisans ne fassent éclater la commission. Sa formule - « Il
n'y a qu'un responsable ici : c’est moi %’ » - dit tout. La responsabilité
est en droit collective ; en pratique, le président incarne la
commission et endosse I'image publique de sa politique. De la
réussite ou de I'échec, de 'adhésion ou de la défiance, dépend alors la
perception extérieure de celui qui la préside — d'ou l'attention
particuliere qu’il accorde au « bon déroulement » de I'enquéte, et ce,
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dans tous les sens du terme. La fuite ne concurrence donc pas
seulement le travail : elle concurrence la légitimité. Elle transforme
un dispositif denquéte en scene d’accusation, ou l'on juge moins ce
que la commission établit que la maniére dont elle parait conduire -
ou entraver - la verité.

Ainsi comprise, '« indiscrétion » atteint le coeur méme du dispositif
de crédibilité. Méme lorsque la commission se dévoile par la
publication de la sténographie, cette publicité n’abolit pas le principe
du huis clos ; elle rend l'opacité plus supportable, mais n'en
recompose que la frontiere, en laissant subsister ses failles. C'est dans
cet espace que travaille une autre publicité, plus souterraine, née de
la 1égitimité reconnue a la parole du député en tant que représentant
du peuple. Dans une affaire ou 'on soupgonne partout I'¢touffement,
ce qui fuit n'est jamais neutre, et ce qui s‘échappe échappe aussi a la
responsabilité. Gouverner le dicible, dés lors, c'est aussi empécher
que la parole ne se désolidarise de ceux qui doivent en répondre.

La commission d’enquéte parlementaire sur l'affaire Stavisky
constitue un laboratoire exceptionnel pour saisir, a échelle réduite, la
mécanique parlementaire et le jeu de ses acteurs. Par ses quarante-
quatre commissaires, issus de I'ensemble des groupes, par une forme
a la fois traditionnelle et singuliere - parce que tendue vers une
mission d’enquéte -, elle se situe au carrefour des habitudes et de
I'inédit. Par sa longévite (plus de deux anneées) et ses 181 séances, elle
inscrit le dispositif d'exception dans la durée ordinaire du travail
parlementaire. Lenquéte prend la forme d'une pratique réguliere,
rythmée par des habitudes de séance, des contraintes procédurales
et des ajustements successifs. Létude de ses proceés-verbaux y
confirme que I'enquéte parlementaire occupe une place particuliere
dans une I1I¢ République ou la défiance envers le secret se fait de plus
en plus vive. Elle est un dispositif de maitrise du débat et de
credibilité : une institution contrainte de gouverner sa propre
publicité pour ne pas se disqualifier au moment méme ou elle
prétend juger. Lenjeu tient donc autant aux découvertes de la
commission qu'a la maniére dont elle les rend publiquement
recevables : comment elle les ordonne, les formule et les livre au
public, selon un rythme compatible avec l'autorité de l'enquéte. C'est
par cette mise en forme progressive que la commission tente de
simposer dans la concurrence des discours et de produire 'adhésion.
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Ce gouvernement du dicible s'opere d'abord par la mise a 'abri. Le
huis clos, loin d’étre une anomalie, protege le travail denquéte contre
la conversion immédiate de ses hésitations en spectacle. Il maintient
hors sceéne le désordre consubstantiel a toute investigation
parlementaire, fait de pieces manipulées, de contradictions et de
revirements. Il s'opére ensuite par une publicité administrée : la
commission publie pour répondre a 'agitation et prévenir le soupcon
d’étouffement, mais elle doit simultanément discipliner cette
ouverture (ordre des auditions, différés, filtrage des pieces) afin que la
publicité ne transforme pas l'audition en exercice de préparation. A
ce niveau, la crédibilité dépend moins d'une visibilité « totale » que de
la capacité a articuler lumiere et méthode.

Mais le dispositif se heurte a deux limites structurelles. D’'une part, la
frontiere judiciaire : 'enquéte parlementaire travaille au contact d'une
instruction dont le secret est un principe d'efficacité et déquiteé ;
annoncer, publier ou laisser filtrer peut neutraliser I'effet de surprise
et durcir les frictions entre temporalités concurrentes. D’autre part,
lindiscrétion désigne une publicité officieuse, fragmentaire et
souvent « partiale ». Elle dissocie l'information de la responsabilite,
fragilise la commission comme source légitime et concentre la
disqualification sur son président, devenu le réceptacle des
accusations d'« étouffement ». Dans cette zone grise, la commission
ne maitrise jamais completement ce qui sort ; elle ne peut quen
contenir les effets, en sefforcant de demeurer I'instance qui assume
et qui qualifie.

Au total, la commission Stavisky apparait comme une institution
attachée a rendre possible une vérité publiquement recevable,
stabilisée au rapport, plutdt qu'une vérité exhaustive. Elle cherche
une voie étroite entre le silence suspect et le bruit de la révélation
fragmentaire. C'est en ce sens quelle doit étre prise pour objet : les
conditions mémes de la crédibilité parlementaire en temps de crise
s’y négocient au plus pres des pratiques. Elle offre ainsi un
observatoire privilégié du travail parlementaire lorsque celui-ci
découvre, sous la pression du scandale, que faire la lumiere suppose
aussi d’en gouverner les zones d'ombre.



Lépreuve du silence

NOTES

1 Sous la III¢ République, les commissions d’enquéte parlementaires sont
créées par un vote de la Chambre afin de recueillir des informations sur des
faits déterminés et, le plus souvent, de rechercher des responsabilités
politiques ou administratives. Depuis la loi du 23 mars 1914, dite loi
Rochette, elles disposent déja de prérogatives notables, bien que limitées,
notamment la convocation obligatoire des témoins et la possibilité de
recevoir des dépositions sous serment. Elles ne relevent cependant pas
encore du régime juridique fortement encadré qui caractérise aujourd’hui
les commissions d’enquéte, notamment depuis 'ordonnance du 17 novembre
1958 et ses modifications ultérieures : limitation temporelle stricte, regles
de dépot et de publication des rapports, publicité juridiquement organisée
des auditions et articulation explicite avec 'autorité judiciaire. Avant la
Seconde Guerre mondiale, la Chambre fixe au cas par cas les principaux
parametres de chaque commission - objet, nombre de commissaires, durée,
dépdt et publicité du rapport -, tandis que les modalités non prévues par la
résolution de création demeurent largement réglées par les usages
parlementaires et les décisions internes des commissaires. En 1934, cette
moindre formalisation explique le poids des pratiques concréetes : votes sur
la publication des auditions, différés, communiqués, arbitrages du
président, discipline collective des commissaires et role décisif du
rapporteur général dans la transformation de 'enquéte en rapport.
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RESUMES

Francais

Cet article analyse la commission d'enquéte parlementaire sur les affaires
Stavisky (1934) comme un dispositif de crédibilité. Entre secret de
linstruction et exigence de publicité, les commissaires organisent le

dicible : qui parle, quand, et sous quelles formes. A partir des proceés-
verbaux, I'¢tude montre comment le huis clos protege le travail denquéte et
'autorité de la commission, tandis que la publication des auditions impose
une discipline procédurale (ordre des témoins, temporisation des pieces).
Mais cette publicité administrée se heurte a deux limites structurelles : la
frontiere judiciaire, qui défend l'efficacité et 'équité de l'instruction, et
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I'« indiscrétion », fuite partielle et souvent partiale qui dissocie information
et responsabilité.

English

This article examines the French parliamentary inquiry into the Stavisky
affair (1934) as a device for institutional credibility. Caught between judicial
secrecy and demands for publicity, commissioners govern what can be said:
who speaks, when, and in what form. Drawing on the inquiry’s minutes, it
shows how closed sessions protect investigative work and the commission’s
authority, while the publication of hearings requires procedural discipline
(witness sequencing, delayed disclosure of documents). Yet this managed
publicity meets two structural limits: the judicial boundary, safeguarding
efficiency and fairness of the investigation, and “indiscretion’, partial, often
biased leaks that detach information from accountability.
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La publicité des travaux en commission :
entre droit a I'information des citoyens et
protection de la liberté de travail des
parlementaires

Matthew Lombard

PLAN

I. Une ouverture provoquée de la publicité des travaux des commissions
A. Une affirmation progressive de la publicité des travaux des
commissions

1. Une publicité longtemps ignorée en commission
2. Un développement lent, mais nécessaire de la publicité des débats en
commission
B. Une ouverture accrue des commissions induisant une place
institutionnelle renouvelée
1. Une publicité couvrant un champ relativement étendu
2. Une modification profonde de la place institutionnelle des
commissions

II. Une ouverture controlée de la publicite des travaux des commissions

A. Une ouverture demeurant encadrée par la pratique
1. Un controle exercé par les commissions
2. Un encadrement renforcé au Sénat
B. Un encadrement conciliant transparence et autonomie des
parlementaires
1. Une conciliation des exigences
2. Une conciliation des finalités
Conclusion

TEXTE

Pour étre acceptées et
comprises, les lois doivent se
présenter a visage découvert,
avec léclatant cortege de
convictions qui ont entouré
leur berceau. Séparées du
milieu ou elles sont nées, les
lois restent muettes et mortes ;
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elles semblent aussi obscures
que les oracles de Ila
sibylle antique .

1 La publicité des débats parlementaires est traditionnellement
appréhendée comme remplissant deux fonctions essentielles :
permettre aux citoyens d'exercer un controle sur l'action de leurs
représentants et les informer sur leurs travaux en mettant en lumiere
les raisons qui fondent les décisions adoptées. La premiere, identifiée
dés le xix€ siécle par Jeremy Bentham 2, s'inscrit dans la logique
classique du libéralisme politique. La seconde, plus moderne, confere
a la publicité une dimension pédagogique et démocratique : elle vise a
instruire le citoyen sur la conduite des affaires publiques et a
favoriser, par cette compréhension, des choix électoraux éclairés.
Cette fonction informative trouve une expression particuliere dans
les travaux des commissions, par les auditions quelles organisent, les
rapports qu'elles produisent et les débats qu'elles abritent.

2 Or, si la littérature s'est largement penchée sur les enjeux de la
publicité des débats parlementaires, elle I'a principalement envisagée
a l'aune de la séance publique, soit dans une perspective théorique
et historique 3, soit a travers '¢tude du fonctionnement concret des
assemblées et des techniques de mise en publicité de leurs travaux 4,
La question spécifique de la publicité des travaux des commissions
parlementaires demeure, en comparaison, relativement peu explorée
de fagon autonome, alors méme que ces instances concentrent
aujourd’hui une part essentielle de la délibération parlementaire ®,
qu’il s'agisse de la fonction normative exercee par les
commissions permanentes % ou du role de contrdle croissant assumé
par les commissions d’enquéte ’. Par ailleurs, la publicité des travaux
parlementaires ne se limite pas aux seuls débats consignés au Journal
officiel, mais englobe également la diffusion des amendements, la
publication des rapports, la publicité des votes et la transparence des
travaux conduits par les rapporteurs. Ainsi, lorsquelle est abordée, la
publicité des travaux des commissions apparait fréquemment comme
un simple prolongement du principe général de publicité, sans que
soient pleinement interrogées les tensions propres a ces lieux de
travail, les pratiques qui les structurent et les principes qui les sous-

tendent.
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3 Les commissions parlementaires - entendues ici dans une acception
large, incluant les commissions permanentes ou spéciales, les
commissions d'enquéte, les missions d'information et les
commissions mixtes paritaires — occupent une place singuliere au
regard du principe de publicité. Loin de se réduire a de simples
organes internes, elles se sont affirmées comme des lieux centraux
de production normative et d'exercice du controle parlementaire. Les
auditions publiques, 'examen des amendements et les travaux des
rapporteurs structurent désormais, en amont, des orientations
susceptibles d’étre consacrées en séance 8. A cet égard, la publicité
des travaux des commissions se trouve structurellement confrontée a
d’autres exigences inhérentes au travail parlementaire : l'efficacité
des délibérations, la recherche du compromis, la sincérité des
échanges, mais aussi la protection de certaines informations
sensibles ou la nécessité de préserver des espaces de discussion
affranchis de la pression médiatique. Ces tensions se manifestent
avec une intensité particuliere au sein des commissions, dont la
vocation premiere demeure le travail préparatoire, souvent technique
et parfois négocié entre commissaires. Aussi, 'ouverture de leurs
travaux demeure-t-elle encadrée : certains se tiennent encore a huis
clos, notamment ceux des commissions mixtes paritaires, tandis que
d’autres relévent d'un régime de publicité spécifique, a 'image des
commissions d'enquéte. Des lors, les modalités selon lesquelles leurs
travaux sont rendus publics ne relevent pas d'un simple choix
d'organisation, mais procedent d'un véritable arbitrage ; si
I'ouverture est provoquée par les assemblées (I), elle n'en demeure pas
moins strictement controlée (II).

I. Une ouverture provoquee de la
publicité des travaux des
commissions

4 D’abord centrée sur la séance, la publicité des travaux est longtemps
demeurée limitée sagissant des commissions. Elle s'est néanmoins
élargie par la pratique, puis a été consacrée par les textes a partir des
années 1990, jusqu’au tournant de 2008 (A). Désormais largement
assurée, elle couvre la publication des amendements, des documents
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préparatoires et des travaux des rapporteurs, renforcant ainsi
I'information des citoyens sur l'activité des commissions (B).

A. Une affirmation progressive de la
publicité des travaux des commissions

5 Si les travaux des commissions faisaient initialement l'objet d'une
publicité limitée (1), l'importance institutionnelle qu'elles ont acquise
depuis 2008 a rendu indispensable son développement (2).

1. Une publicité longtemps ignorée
en comimission

6 Des l'origine, la séance publique s'est imposée comme le lieu par
excellence de la transparence parlementaire, traduisant les trois
dimensions identifiées par Hugo Coniez . Elle fait ainsi l'objet d'une
publicité matérielle, par la possibilité donnée aux citoyens et aux
journalistes d’assister aux délibérations depuis les tribunes de
I'hémicycle ; d'une publicité écrite, grace a la transcription intégrale
des débats et a leur diffusion par la presse, puis par le Journal officiel ;
enfin, d'une publicité audiovisuelle, plus récente, fondée sur
l'enregistrement et la diffusion des débats sur les chaines
parlementaires et les sites Internet des assemblées. C'est dans cette
perspective que la Constitution de 1791 a érigé la publicité des débats
en principe fondamental 1° et que I'article 33, alinéa 1" de la
Constitution de 1958 dispose que « les séances des deux assemblées
sont publiques ».

7 Toutefois, depuis leur création et pendant une large part de
la V€ République, les travaux des commissions ont en partie échappé
a ce devoir de transparence, au nom de la liberté de parole et de la
confidentialité nécessaires a un travail approfondi. Ainsi, ce n'est qu'a
partir de 1926 qu'est créé un service des commissions, chargé
notamment d’établir les proces-verbaux de leurs réunions, publiés au
sein du Bulletin des commissions, spécialement institué a cet effet 11,
Cette publicité demeurait toutefois tres limitée, le compte rendu ne
reflétant que succinctement la teneur des échanges. De plus, les
documents produits ou recus par les commissions n'étaient rendus
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publics quapres I'achevement complet de I'examen du texte, sur
décision expresse de la commission concernée.

Le Reéglement de 'Assemblée nationale était particulierement strict
au début de la V¢ République : « les proces-verbaux ont un caractere
confidentiel qui ne doit pas étre transgressé par les communiqués a
la presse éventuellement publiés par les commissions a l'issue de

leurs réunions 2

». Néanmoins, en pratique, cette disposition était
peu appliquée : les communiqués a la presse étaient
systematiquement publiés dans la journée suivant la réunion et se
distinguaient peu des proces-verbaux, rédigés au style indirect. Les
commissions d’enquéte, quant a elles, demeuraient entiéerement a
huis clos, les exceptions étant rarissimes. Ainsi, avant les années 1990,
seules deux commissions d’enquéte, en février 1870, ont pu tenir des
auditions publiques 3. Dans la méme logique, avant la loi du

19 juillet 197714, 1a publication des rapports d’enquéte n'était possible
qu'en cas de vote positif de 'assemblée, sur proposition de son

président ou de la commission °.

2. Un développement lent, mais nécessaire
de la publicité des débats en commission

Un premier tournant intervient dans les années 1990, lorsque le
Reglement du Sénat est modifié pour permettre aux commissions de
décider librement de la publicité de tout ou partie de leurs travaux 6.
L'ouverture se poursuit avec lI'inversement du principe de publicite
qui régit les travaux des commissions d'enquéte : leurs auditions
deviennent publiques, sauf décision contraire motivée par la
nécessité du secret I/, Cette évolution marque une rupture notable
dans la mesure ou les commissions allaient, auparavant, « jusqua ne

pas dévoiler l'identité des personnes auditionnées 8 ».

Dans le méme esprit, 'Assemblée nationale modifie son Reglement

en 198819, puis en 1994 29, afin d’introduire la possibilité pour le
bureau d'une commission d’autoriser la présence de la presse lors des
auditions, tandis que la publication systématique des communiqués
est formalisée - le texte intégrant la pratique. Le président de la
commission peut également ordonner une captation audiovisuelle
des débats, généralement diffusée sur le réseau interne

de I'Assemblée 2!, Certains travaux ont méme bénéficié d'une diffusion
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exceptionnelle aupres du grand public, a I'image de certaines
auditions de la commission d’enquéte sur l'affaire d’Outreau en 2006,

retransmises en direct a la télévision 22,

C'est I'évolution du cadre constitutionnel qui a favorisé une ouverture
plus affirmée de la publicité des travaux en commission. Si la
proposition du comité Balladur visant a rendre publics par principe
les travaux des commissions saisies au fond n’a pas été retenue par
le constituant 23, 1a révision constitutionnelle du 23 juillet 2008, en
conférant aux commissions un role central dans I'élaboration de

la loi?*, rend pratiquement inévitable un renforcement de la
transparence de leurs travaux - comme a pu le souligner le

Conseil constitutionnel 2°. Larticle 46, alinéa 3 du Réglement de
’Assemblée nationale prévoit désormais qu'a « l'issue de chaque
réunion, un compte rendu est publié, faisant état des travaux et des
votes de la commission, ainsi que des interventions prononceées
devant elle ». Le Bulletin des commissions est alors supprime et les
comptes rendus deviennent intégraux et rédigeés au style direct,
reflétant fidelement le déroulement des débats. Par ailleurs, chaque
commission peut décider d'une diffusion audiovisuelle de ses travaux
au-dela de I'enceinte de 'Assemblée.

Ouverts au regard citoyen, les travaux des commissions sont
également rendus plus accessibles a I'ensemble des acteurs de la
vie parlementaire 6. Les conseillers des groupes politiques et les
collaborateurs parlementaires peuvent désormais assister aux
réunions, des lors que le député qu’ils accompagnent y siege, depuis
un espace dédié au sein de chaque salle de commission. Le Conseil
constitutionnel a, pour sa part, reconnu au gouvernement le droit
d’assister a toutes les réunions de commission portant sur un projet
ou une proposition de loi %7,

Ce mouvement vers une transparence accrue a été paracheve par la
réforme du Reglement de 'Assemblée nationale du

28 novembre 2014 %8 qui érige la publicité des travaux en principe et
fait du huis clos I'exception. Désormais, les réunions des commissions
sont diffusées en direct sur le site Internet de 'Assemblée nationale 29
et les enregistrements y sont librement accessibles pendant un an,
puis consultables a la demande 3°. A partir de la fin des années 2010,
cet enregistrement tient méme lieu de compte rendu pour une partie
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des activités de controle des commissions 3!

: un compte rendu écrit
n'est systématiquement établi que pour les travaux législatifs ou ceux

expressément prévus par la Constitution.

B. Une ouverture accrue des commis-
sions induisant une place institution-
nelle renouvelée

La forte transparence des travaux des commissions (1) a accompagné
la transformation de leur rdle institutionnel, désormais davantage
orienté vers lI'information des citoyens (2).

1. Une publicité couvrant un champ relative-
ment étendu

En dehors de la stricte publicité des débats en commission, cette
ouverture s'étend aux amendements déposés par les parlementaires
sur les textes quelle examine. En effet, depuis juillet 2012, le Bureau
de 'Assemblée nationale a décidé de publier en données ouvertes —
ou open data - sur son site Internet 'ensemble des amendements

déposés en séance publique ou en commission 32

, une pratique
similaire étant observée au Sénat. Concretement, ces amendements
deviennent publics quelques heures apres la cloture du délai de
dépot, avant leur traitement par les services et 'examen de leur
recevabilité. Le public peut ainsi consulter le dispositif et I'exposé
sommaire de chaque amendement, y compris ceux retirés par leurs
auteurs apres cloture. Les amendements ultérieurement déclarés
irrecevables restent visibles, mais leur contenu - dispositif et exposé
sommaire - est masqué. A l'issue de leur examen en commission,

chaque amendement publié est assorti de la mention de son sort.

La publicité concerne ensuite le texte adopté par la commission. Une
telle publication n'était pas jugée nécessaire avant la révision
constitutionnelle de 2008, puisque le texte de référence demeurait
celui du gouvernement. Depuis lors, la commission saisie au fond
publie, en plus du rapport, deux documents essentiels : le texte de

la commission, qui constitue la version amendée du texte servant de
base a la discussion en séance publique 33 ; et le texte comparatif, qui
met en parallele la version initiale ou transmise avec celle issue des
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travaux de la commission, un lien renvoyant aux

amendements adoptés 34, Cette double publication, si elle renforce la
transparence a I'égard des citoyens, a d'abord vocation a informer des
travaux de la commission les parlementaires qui n'en sont pas
membres, avant 'examen en séance.

La publicité s’¢tend enfin au travail préparatoire conduit par les
rapporteurs. Leur role, central dans 'examen des textes, peut-étre
classé en trois fonctions essentielles : présenter le texte en
commission, exposer les positions de celle-ci en séance et donner un
avis sur les amendements 3°,

Conformément au premier de ces roles, la publicité des travaux des
rapporteurs s'exerce d'abord au bénéfice des autres membres de la
commission. Le calendrier des auditions conduites par le rapporteur
en amont de I'examen d'un texte législatif leur est communiqué afin
qu’ils puissent y assister et, le cas écheant, interroger les personnes
auditionnées. Méme si, en pratique, l'affluence est limitée, 'objectif
est de permettre aux commissaires de disposer d’'un niveau
d'information similaire au rapporteur. Rare exception a cette regle,
les rapporteurs spéciaux de la Commission des finances, lors de la
discussion budgétaire, ne communiquent pas systématiquement le
calendrier de leurs auditions, celles-ci étant nombreuses et
concentrées dans un laps de temps restreint. De méme, au Sénat, la
pratique varie selon les commissions : le président peut, sur demande
du rapporteur, décider de ne pas diffuser le calendrier des auditions.
Ce principe de publicité est encore davantage accentué pour certains
travaux. Les missions d'information rendent entierement public, sur
le site de '’Assemblée nationale, le calendrier de leurs auditions,
tandis que les délégations parlementaires ainsi que les groupes
d’études et d'amitié adoptent une pratique similaire concernant leurs
réunions et leurs déplacements. Certaines commissions ont méme
exceptionnellement retransmis, sur le site de '’Assemblée nationale,
lintégralité des auditions menées par leurs rapporteurs : ce fut le cas
des auditions effectuées par le rapporteur du projet de loi ouvrant le
mariage aux couples de méme sexe en 2012 36 ou de celles effectuées
par les rapporteurs de la proposition de loi relative a la fin de vie

en 202537, De ce point de vue, la publicité des travaux préparatoires
conduits par les rapporteurs ne se limite plus a une information
interne a l'assemblée, mais s'inscrit dans une logique d'ouverture plus
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large : a la retransmission audiovisuelle s’ajoute la publication d’'un
compte rendu, alors méme que ces auditions se tiennent en principe
a huis clos.

Lexigence de publicité sexerce également vers l'extérieur de
l'institution parlementaire, a travers la publication du rapport de la
commission, corollaire des deux derniers roles exercés par le
rapporteur. Ce document, en rendant compte des travaux de la
commission avant la discussion en séance, permet d’éclairer les
parlementaires sur les orientations retenues et le sens des votes,
article par article et amendement par amendement. Plus largement, il
informe les citoyens des motifs et du sens des évolutions législatives
proposeées. Sa structure, articulée autour de trois grands volets,
reflete ces vocations : un premier développement thématique général
expose les motifs justifiant la nécessité de légiférer et les choix
retenus ; un deuxieme point, consacré aux commentaires d’articles,
présente pour chacun le droit existant, les modifications envisagées
et les ajustements opérés par la commission ; enfin, un troisieme
point rend compte des travaux de la commission, en reproduisant le
compte rendu des débats. Dans un souci de transparence accrue, le
rapport comporte également la liste des personnes auditionnées ainsi
que celle des contributions écrites recues par le rapporteur 38,
renforc¢ant la lisibilité du processus legislatif. Le rapport du
rapporteur apparait ainsi comme le vecteur privilégié de 'ouverture
des commissions vers 'extérieur et comme lI'un des instruments
centraux du renforcement du principe de publicité appliqué a leurs
travaux. Il n'est des lors pas surprenant que le contenu de ces
rapports se soit étoffé a mesure que les assemblées ont entendu en
faire des outils d'information destinés non seulement aux

parlementaires, mais également aux citoyens 3°.

2. Une modification profonde de la place
institutionnelle des commissions

Le renforcement de la publicité des travaux en commission a d’abord
accompagné la transformation profonde du role de ces dernieres.
Avant la révision de 2008, le texte examiné en séance n'était pas celui
de la commission ; leur activité revétant alors un caractere
essentiellement technique, la nécessité de la présence du regard
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citoyen ne simposait pas avec la méme force. La revalorisation du
role des commissions se traduit donc naturellement par une
ouverture accrue de leurs travaux. D'une part, la possibilité pour une
commission d’'introduire et d'adopter définitivement certaines
dispositions législatives confere a ses débats une portée normative
nouvelle. La publicité garantit alors la nécessaire motivation des
amendements retenus et participe d'un enjeu « démocratique de
premiére importance » 0. Dautre part, en rendant visibles les
échanges et les arguments développés, elle renforce la légitimité des
décisions et limite leur remise en cause lors de la séance, placant les
commissions au cceur du processus de fabrication de la loi%l. Le
renforcement de la publicité traduit ainsi la transformation des
commissions en veéritables lieux de décision publique, dont les
travaux, désormais accessibles aux citoyens, participent pleinement a
la transparence et a la 1égitimité du processus législatif.

Louverture des commissions contribue également a une meilleure
connaissance des travaux préparatoires par 'ensemble des acteurs du
droit. Entendus comme les documents et délibérations concourant a
I'élaboration de la 10i#2, ces travaux trouvent leur source principale au
sein des commissions, qui rédigent les rapports législatifs,
auditionnent les ministres porteurs du texte, défrichent
techniquement le projet et, depuis 2008, le modifient en premier. Ils
éclairent ainsi la rédaction des décrets d’application par le
gouvernement, l'interprétation des lois par le juge, ou encore la
défense des parties lors des contentieux. Il est ainsi fréquent que le
gouvernement et les sections administratives du Conseil d’Etat se
réferent aux rapports législatifs des commissions pour rendre
compte fidelement de l'intention du législateur lors de 'examen des
décrets d'application. De méme, les commentaires publiés par le
Conseil constitutionnel a I'occasion de ses décisions y font
réguliecrement mention. Louverture des travaux des commissions, en
encourageant l'enrichissement du contenu de leurs rapports,
contribue donc a une meilleure compréhension de l'intention du
législateur et, par conséquent, a une application plus fidele des

lois adoptees.

Enfin, la diffusion élargie des travaux en commission favorise une
meilleure compréhension, par les citoyens, du fonctionnement
concret du Parlement et du travail de leurs représentants. Elle met en
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lumiere les étapes préparatoires, souvent éclipsées par les débats en
séance alors quelles constituent la dimension la plus pédagogique de
l'activité parlementaire. Les citoyens peuvent désormais suivre en
direct, puis a tout moment, les auditions, riches en informations, les
discussions plus techniques entre commissaires sur les textes
législatifs et la présentation des rapports d'information de chaque
commission, qui ne bénéficient pas d'un débat en séance. Cette
diffusion se double d'une accessibilité plus grande des documents
produits par les commissions grace a leur publication sur les sites des
assemblées 43, Leffet se révele particuliérement marqué pour les
commissions d'enquéte : leurs auditions, généralement retransmises
en direct, rencontrent parfois un large écho, a I'image de celle
d’Alexandre Benalla par le Sénat, en janvier 2019, qui a rassemblé plus
de 750 000 téléspectateurs *4. De méme, la dimension pédagogique
qui préside a la construction de leur rapport oriente explicitement
leurs conclusions au-dela du seul cadre parlementaire, en les
destinant directement aux citoyens auxquels elles s'adressent 4°.

I1. Une ouverture controlée de la
publicité des travaux des
commissions

Bien que la publicité des travaux des commissions soit désormais
largement ouverte, les textes leur ont réservé des marges
d’interprétation permettant, en pratique, d'en moduler le degreé (A).
Cette faculté de controle des commissions vise a assurer une
application souple du principe de publicité au regard des exigences
de l'activité parlementaire, corollaire nécessaire de 'autonomie du
travail parlementaire (B).

A. Une ouverture demeurant encadreée
par la pratique
En pratique, le régime de publicité des travaux des commissions

s’exerce sous leur contrdle (1), controle que les textes tendent
également a renforcer au Sénat (2).
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1. Un controle exercé par les commissions

Si les commissions ont fait 'objet d'une ouverture croissante au
public et aux medias, certains de leurs travaux demeurent néanmoins
couverts par le secret. Elles peuvent en effet décider, « par une
décision motivée et rendue publique 46 », de tenir certaines de leurs
réunions a huis clos - exigence de motivation dont le respect reste

toutefois inégalement observé 4’. Lobjectif affiché est de prévenir

« une réduction de linformation du Parlement 48

» qui résulterait
d’'une parole moins libre des personnes auditionnées, par crainte
d’'une trop grande médiatisation. Si cette dérogation est
fréquemment invoquée pour les auditions portant sur des sujets de
défense ou de sécurité nationale, elle demeure ouverte a 'ensemble
des commissions, bien que son usage reste marginal. Par exemple,
sur 125 réunions tenues lors de la session 2024-2025 par la
Commission des finances de 'Assemblée nationale, 14 I'ont été a huis
clos, soit 11 % 4. Ces huis clos peuvent concerner

51

certaines auditions °°, présentations de communications °! ou

délibérations relatives a l'organisation des travaux °2.

Certaines réunions spécifiques, en revanche, se tiennent toujours a

huis clos. Tel est le cas de 'élection du bureau de la commission >3,

des délibérations liées a 'usage de prérogatives
>4 ou les réunions se tenant en application

des articles 88 ou 91 alinéa 9 du Reglement de

procédurales particulieres

I'Assemblée nationale ®°, consacrés a I'examen purement formel des
amendements déposés en séance et non encore étudiés en
commission. Ces dernieres, qui visent a éviter 'usage par le
gouvernement des prérogatives qu'il détient du deuxieme alinéa de
I'article 44 de la Constitution ®® — mais aussi a permettre le dépot
d’amendements hors délai, puisqu'ils deviennent présentés au nom de
la commission si elle les accepte -, représentent a elles seules 57 %
des 14 réunions a huis clos tenues par la Commission des finances au

cours de la session 2024-2025 %7,

Ces réunions ne font donc l'objet d’aucune retransmission
audiovisuelle, mais un compte rendu plus ou moins détaillé peut étre
produit, préservant ainsi le principe de publicité a posteriori®8. Par
exemple, un compte rendu intégral a été publié a I'issue de la réunion
du 26 mars 2025 relative a la présentation d'une contribution du
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rapporteur genéral sur I'évaluation des recettes fiscales, malgré le
huis clos *9. De la méme maniere, les commissions mixtes paritaires,
chargées de trouver un compromis entre les deux assemblées,
délibérent systématiquement a huis clos. Le compte rendu publié,
bien que non intégral, restitue néanmoins fidelement le déroulement
des débats 9,

Certains travaux sont soumis a un régime de transparence
strictement encadré. Tel est le cas des commissions d'enquéte, dont
les auditions peuvent étre tenues a huis clos afin de protéger
I'identité des personnes entendues °!, de garantir leur liberté de
parole %2 ou, a leur demande, de préserver leur image lorsqu'il s'agit,
par exemple, de personnalités médiatiques 3. Les échanges peuvent
néanmoins faire l'objet d'un compte rendu %4, La divulgation non
autorisée des informations recueillies ou des documents produits est
passible d'un an demprisonnement et de 15 000 euros d'amende, sauf
si le rapport publié y fait expressément référence %°. La présentation
du rapport final obéit, en outre, a des regles strictes : I'article 6 de
I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 prévoit que 'assemblée
peut, apres s'étre constituée en comité secret, décider « de ne pas
autoriser la publication de tout ou partie du rapport d'une
commission denquéte 6 ». Pour permettre l'application de ces
dispositions, l'article 144-2, alinéa 3 du Reglement de I'’Assemblée
nationale prévoit un délai de cing jours francs entre 'adoption du
rapport et sa publication ®7. Concrétement, cela signifie, d'une part,
que la commission d'enquéte ne peut examiner les conclusions de ses
travaux qu'a huis clos et que, d’'autre part, les commissaires, qui se
prononcent sur 'adoption ou le rejet du rapport, ne peuvent faire état
du contenu de celui-ci avant sa publication formelle 68,

Enfin, la publicité des votes en commission demeure partielle. La
majorité des scrutins se tenant a main levée, il est souvent impossible
de connaitre le sens du vote individuel des députés, voire le
décompte précis des voix. Certains présidents de commissions le
communiquent toutefois lorsque le vote revét une importance
particuliere, notamment en période d’absence de majorité claire,
comme sous la xvi® législature %9, Les explications de vote, le cas
échéant, permettent également d’identifier la position des groupes
politiques. En outre, un dixieme des membres d'une commission peut
demander un scrutin public 7% : dans ce cas, peu fréquent, chaque
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commissaire est appelé nominalement a exprimer son vote, faute de
dispositif électronique ’%. Si la publicité du vote n’est donc pas la
regle, ces mécanismes assurent, a la demande, une

transparence complete &

2. Un encadrement renforcé au Sénat

La ou 'Assemblée nationale affirme la publicité comme un principe
général, le Sénat en fait une faculté laissée a la discrétion de chaque
commission. Par exemple, si I'article 15 ter alinéa 2 du Reglement du
Sénat prévoit bien I'enregistrement des réunions, ceux-ci conservent
un caractere confidentiel et ne sont accessibles qu'aux sénateurs, sur
demande. En pratique, les auditions des commissions du Sénat font
l'objet d'une diffusion publique, tandis que les travaux consacrés a
I'examen de textes législatifs ou de rapports d'information se tiennent
a huis clos. Le caractere exceptionnel de la retransmission de ces
auditions, par rapport aux autres travaux, conduit généralement le
président a en informer les commissaires en ouverture de réunion.
Par ailleurs, si un compte rendu est systématiquement publié

chaque semaine 3, que les réunions se tiennent ou non a huis clos, il
reste seulement analytique s'agissant des travaux législatifs 74,

L'écart observé avec les pratiques de '’Assemblée nationale tient a la
nature méme des travaux conduits au Sénat. Alors que les
commissions de 'Assemblée tendent a préfigurer les débats de la
séance, dans un contexte marqué par 'examen d'un grand nombre
d’amendements, le Sénat privilégie une approche plus technique et
plus collégiale. Les amendements du rapporteur, souvent
rédactionnels ou de coordination, y occupent une place centrale, aux
cotés de ceux soutenus par la majorité. A l'inverse, les initiatives des
autres commissaires, bien que parfois substantielles, demeurent
moins nombreuses et sont défendues avec une intensité moindre
qu'en seance, leurs chances d’adoption étant limitées et leur
retentissement plus restreint. Les amendements d’appel ou les
initiatives purement politiques, qui relevent d'une fonction plus
tribunitienne du droit damendement, sont ainsi réservés a
'hémicycle. Comme l'a résumé Jean-Louis Hérin, « la majorité

75

amende en commission et 'opposition débat en séance pléniere
Au stade de la commission, I'exercice est donc moins codifié, prenant

davantage la forme d'une discussion entre les groupes et le
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rapporteur sur l'orientation et la compréhension du texte, les
échanges étant plus succincts et la présence du citoyen simposant
avec moins d’acuité.

Il convient toutefois de souligner que cette réserve sénatoriale
satténue lorsque la procédure de législation en commission est mise
en ceuvre. Celle-ci permet, a l'initiative du Président du Sénat, du
président de la commission saisie au fond, du président d’'un groupe
ou du gouvernement, que la Conférence des présidents décide de
limiter I'exercice du droit damendement des sénateurs et du
gouvernement au seul cadre de la commission ’®. Dans une telle
hypothese, la commission se voit appliquer les regles de publicité
normalement réservées a la séance ”’, le Réglement imposant alors la
publication d’'un « compte rendu détaillé des débats "8 »
genéralement assorti d'une retransmission audiovisuelle afin de
satisfaire aux exigences constitutionnelles de publicité 7,

B. Un encadrement conciliant
transparence et autonomie des
parlementaires

L'encadrement défini par les commissions tend a concilier des
exigences contradictoires relatives au principe de publicité (1) et, plus
encore, a articuler le droit a I'information des citoyens avec la
nécessité, pour les parlementaires, de mener a bien leurs travaux (2).

1. Une conciliation des exigences

Cet encadrement de la publicité des travaux des commissions offre
d’abord les instruments nécessaires a la conciliation de deux
demandes a priori contradictoires : I'une tendant a une ouverture
accrue des travaux, l'autre appelant au maintien, voire au
renforcement, de leur confidentialité.

Ainsi, il n'est pas rare que des appels a une ouverture plus importante
des travaux des commissions soient formulés. Cette demande
concerne tout particulierement les commissions mixtes paritaires,
dont la teneur des échanges fait parfois l'objet de fuites organisées
par les parlementaires qui y siégent 80, Ainsi, lors du premier rendez-
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vous des réformes initié par le président de 'Assemblée nationale
en 2017, il a été proposé de rendre publiques les réunions des

81 répondant par ailleurs a une attente

commissions mixtes paritaires
du gouvernement, qui n'y a pas acces. De méme, certains sénateurs
plaident pour une transparence accrue de leurs travaux de
commission afin de se rapprocher du modele de la Chambre basse, en
élargissant par exemple l'acces des réunions aux secrétariats des
groupes politiques 82 ou en inversant le principe de publicité, faisant
du huis clos I'exception 83,

A Tlinverse, d’'autres propositions visent a faciliter le recours au huis
clos, notamment pour les commissions d'enquéte, en reconnaissant
aux personnes auditionnées la faculté de le demander au nom, par
exemple, de la protection de leurs droits fondamentaux 84. Ces
questions ne sont pas nouvelles, puisqu'un tel resserrement du cadre
juridique relatif aux commissions d'enquéte a déja pu avoir lieu en
1953, lorsque le législateur a intégré la pratique en exigeant la
confidentialité de leurs travaux 8> - une disposition ensuite reprise

dans l'ordonnance n°® 58-100 du 17 novembre 1958 86,

Ainsi, 'encadrement des regles de publicité ne traduit pas 'adhésion
a I'une ou l'autre de ces positions, mais 'organisation d’un équilibre
entre elles. Ce cadre juridique n'opte donc ni pour une transparence
absolue ni pour un huis clos généralisé ; il aménage des procédures
différenciées permettant d’adapter le degré de publicité aux enjeux
propres a chaque travail des commissions. Ce faisant, il assure la
coexistence de deux exigences concurrentes sans sacrifier ni la
transparence des travaux parlementaires ni la capacité des
commissions a fonctionner dans des conditions adaptées a leurs
missions. Les textes traduisent cette conciliation en ménageant une
latitude importante a la pratique des commissions, une approche déja
soutenue a propos des commissions d'enquéte 8 et qui demeure

£89

défendue, tant 4 I'Assemblée nationale 88 quau Sénat 89, pour

I'ensemble des commissions.

2. Une conciliation des finalités

Lencadrement de la publicité des travaux des commissions participe
également d'une conciliation des fonctions qui leur sont assignées. Il
s’agit, en particulier, d’articuler l'exigence d'information des citoyens
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sur les travaux conduits par les parlementaires avec l'impératif
d’efficacité normative qui commande que ces travaux puissent
aboutir, ce qui suppose parfois une publicité plus contenue.

L'exemple des commissions mixtes paritaires est particulierement
parlant, le secret entourant leurs délibérations répondant
directement a leur finalité : obtenir une conciliation entre deux
chambres et plusieurs groupes parlementaires portant des avis
contraires. Ce procédé, d'une part, favorise les compromis, puisque,
dans une conception classique, la publicité des débats peut rigidifier
les postures et accentuer artificiellement les clivages °°. Au contraire,
dans une situation de huis clos, « nul ne se sent obligé de conserver
ses opinions s'il n'est plus convaincu de leur pertinence et de leur
vérité et chacun peut céder a la force des arguments 9! ». D'autre
part, ce secret offre une flexibilité procédurale importante, alors que
ces commissions sont destinées a opérer une conciliation entre les
deux assemblées. Le huis clos permet de s'affranchir de l'ordre des
articles afin de commencer par ceux dont le compromis est le plus
délicat, favorisant un €lan positif ou, au contraire, permettant de
constater rapidement un échec. De méme, le temps de parole n'est
pas limité, ouvrant la possibilité aux argumentaires de se déployer
plus librement afin de faciliter l'atteinte d'un consensus. D’autres
souplesses procédurales sont possibles, comme I'absence de délai de
dépdt des amendements, permettant parfois d'énoncer une rédaction
orale au cours de la réunion 9. Ce fonctionnement est renforcé par
'absence de compétence du Conseil constitutionnel pour controler

les conditions de déroulement des commissions mixtes paritaires 93.

Pour autant, le fait que les réunions des commissions se tiennent ou
non a huis clos ne semble pas profondément modifier, en pratique, le
comportement des parlementaires : le huis clos ne crée pas d’entente
artificielle entre opinions divergentes, tout comme la publicité
n'implique pas une confrontation systématique. Comme l'observait
Marc Abéles lors de 'examen de la proposition de loi instituant le
PACS en 1998, si I'atmosphere est plutot décontractée et les débats
techniques, les avis demeurent divergents et parfois tendus, la
commission restant le lieu « d'une confrontation des points de vue
plutdt que d’'une véritable discussion %4 » ; autant d'éléments qui se
retrouvent aujourd’hui alors que les débats sont désormais diffusés.
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La publicité n’a donc pas profondément dénaturé le contenu des
échanges, lesquels restent généralement plus apaisés qu'en séance.

Une telle différence d'approche entre les travaux en commission et
ceux de la séance peut s'expliquer par l'idée « qu'il existerait au sein
des commissions parlementaires un code tacite encourageant la

collaboration et la recherche du consensus %°

» : les commissaires s’y
retrouvent chaque semaine %6 hors de la présence du gouvernement
et sont fréquemment conduits a travailler conjointement, notamment
dans le cadre des missions d'information créées par les commissions,
qui doivent étre composées de deux rapporteurs, dont un
appartenant a un groupe d'opposition ?’. Les commissions
apparaissent ainsi, dans une perspective sociologique, comme de
veritables institutions, générant des « manifestations de communion

entre les membres du groupe social intéressé 93

», une dynamique
d’autant plus accentuée que leurs pratiques d'organisation et de
fonctionnement peuvent considérablement varier d'une commission

a l'autre 99,
Conclusion

Il apparait que la publicité des travaux des commissions ne saurait
étre appréhendée a 'aune d'une simple opposition entre
transparence et secret. Le régime créé ne consacre ni un principe de
publicité intégrale ni une culture du huis clos ; il organise des degrés
d'ouverture différenciés, adaptés a la nature des commissions, a
l'objet de leurs travaux et aux finalités poursuivies. Cette modulation
permet de répondre aux attentes légitimes d'information des
citoyens tout en préservant les conditions de délibération inhérentes
au travail parlementaire en commission.

En définitive, la publicité des travaux des commissions apparait
moins comme une fin en soi que comme un instrument au service du
bon fonctionnement du Parlement. En aménageant les conditions de
sa mise en ceuvre, le droit parlementaire ne se contente pas d’arbitrer
entre des exigences concurrentes, il contribue a définir un modele de
délibération qui, tout en demeurant fidele au principe démocratique
de publicite, reconnait que l'efficacité et la qualité de la décision
législative supposent parfois une certaine retenue dans I'exposition
des échanges.
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RESUMES

Francais

Initialement limitée aux séances publiques, la publicité des travaux
parlementaires s'est progressivement étendue aux commissions,
redéfinissant profondément leur rdle institutionnel. Dorénavant érigée en
principe, elle s'applique a un large éventail de travaux et traduit le
mouvement genéral d'ouverture du Parlement vers les citoyens. Ce régime
demeure toutefois encadre : les textes et la pratique prévoient des plages de
huis clos et de confidentialité, indispensables au bon déroulement du travail
parlementaire. Loin de s'opposer a la transparence, il établit un modele de
délibération centré sur la finalité des travaux des commissions, préservant
la liberté d’action des parlementaires. En prenant pour point d’observation
privilégié 'Assemblée nationale et en s'appuyant sur I'analyse de la pratique
parlementaire, cet article propose d’examiner la publicité des travaux des
commissions comme un révélateur des tensions contemporaines du droit
parlementaire, entre exigence de transparence et rationalité fonctionnelle.

English

Initially limited to public sessions, the transparency of parliamentary
proceedings has gradually extended to committees, profoundly redefining
their institutional role. Now established as a principle, it applies to a wide
range of work and reflects the general trend of Parliament opening up to
citizens. This framework, however, remains regulated: both legislation and
practice provide for periods of closed sessions and confidentiality, essential
for the proper conduct of parliamentary work. Far from opposing
transparency, it establishes a model of deliberation focused on the purpose
of committee work, preserving parliamentarians’ freedom of action. Taking
the National Assembly as a primary point of observation and relying on the
analysis of parliamentary practice, this article seeks to examine the
publicity of committee work as a lens through which to reveal
contemporary tensions in parliamentary law, between the demand for
transparency and functional rationality.
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La deontologie parlementaire au défi de
l'efficacité. Etat des lieux et perspectives des
mécanismes de controle a '’Assemblée
nationale

Jean-Eric Gicquel

PLAN

I. Un contrdle déontologique absorbé par I'examen des frais de mandat
II. Un controle déontologique a repenser

TEXTE

1 La volonté d'établir, a partir des années 2010, une culture
déontologique au sein du Parlement et plus spécialement a
’Assemblée nationale a constitué un véritable défi a propos duquel le
premier réflexe serait, en 2026, de se demander s'il a été ou non
relevé avec succes. Toutefois, entendre se positionner dans une
logique binaire (oui ou non) est conceptuellement une voie sans issue.
La notion de culture comprise comme « un ensemble des valeurs, des

références intellectuelles [...] communes a un groupe donné!

»
implique ici l'appropriation et l'intériorisation par les €élus d'un
nombre variable de principes éthiques structurant leurs
comportements individuels. Le but ultime est de renforcer la
confiance a I'égard des élus et, plus largement, dans le principe méme
de la démocratie représentative ; de veiller a ce que les
parlementaires agissent conformément aux valeurs pronées par
I'assemblée et fassent primer en toutes circonstances l'intérét public
sur leurs intéréts privés ; enfin de lutter contre la corruption et le
mésusage de l'argent public. ambition d’'un Parlement au service des
citoyens implique que le désintéressement, 'honnéteté et la
responsabilité des élus ne soient pas seulement des concepts, mais
des piliers garantissant la confiance du public dans l'intégrite

de l'institution.
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2 Inévitablement, au gre des vicissitudes de la vie politique et des
écarts individuels de conduite, la promotion puis la consolidation de
la déontologie parlementaire transitent par des cycles itératifs infinis
au sein desquels avancées et involutions interagissent constamment
et ce au nom d'un idéal sans doute irréalisable 2. Chomme étant
imparfait par essence, peut-on véritablement escompter que, a
I'image de la fin de I'Histoire, le jour viendra ou la vertu guidera
totalement la conduite de I'ensemble des parlementaires ? Au
contraire, et a la lueur de la formule de Beckett dans Cap au Pire
(« Essayer, rater, essayer encore, rater encore, rater mieux »),
'entreprise peut parfois donner I'impression d’étre vaine. Il est, en
effet, a remarquer que l'empilement incessant de contraintes pesant
sur les parlementaires n'a guere produit d’effet sur le degré de
défiance élevé a I'égard du personnel politique (74 % des Francais
considérant que les élus et dirigeants sont plutdt corrompus en 2025
contre 77 % en 2014 3). Mais, indépendamment des doutes que I'on
peut avoir sur le niveau de connaissances exact de la population sur
I'étendue des régles déontologiques* et des effets de loupe induits
par le comportement déviant d'une minorité d'individus, ne faut-il
pas aussi y voir un des prolongements de I'antiparlementarisme dans
sa dimension, considérant les élus structurellement malhonnétes® ?

3 A défaut d’approfondir ces points, on constatera que le contrdle
déontologique au sein du Parlement francais, et plus particulierement
de 'Assemblée nationale, est excessivement consacré a 'examen de
l'utilisation des frais de mandat (I). Incontestablement, un
réaménagement-redéploiement de cette activité permettrait de
relever le niveau des exigences déontologiques imposées aux €lus (II).

I. Un controle déontologique
absorbé par I'examen des frais
de mandat

4 La particularité du contrdle déontologique des parlementaires
francais tient au fait qu’il vise essentiellement a s'assurer que ceux-ci
utilisent correctement et régulierement leurs frais de représentation.
Alors que dans les parlements étrangers, cette veérification est soit
inexistante, soit confiée a une entité externe au Parlement ®, environ
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80 % de l'activité de 'organe chargé de la déontologie dans chaque
assemblée - soit le déontologue de 'Assemblée nationale et le comité
de déontologie parlementaire du Sénat - sont assignés a cette tache.

5 Aux cotés de I'indemnité parlementaire versée sur le compte
personnel de I'élu (et dont l'existence peut étre prévue par
la Constitution ’), il est usuel qu'une assemblée prenne des frais
directement a sa charge (par exemple, pour le bureau et 'équipement
téléphonique et informatique qu'elle met a disposition dans ses
batiments) et accorde des enveloppes spécifiques aux élus pour leur
permettre, d'une part, de recruter des collaborateurs et, d’autre part,
de couvrir leurs frais de mandat (afin notamment de louer une
permanence, de se déplacer au sein de la circonscription, d'initier des
actions de communication etc. 9).

6 La logique autorégulatrice, excluant toute modalité d'examen en
amont ou en aval du correct usage de ces frais, est largement
répandue dans les parlements étrangers, y compris les assemblées
nord-américaines, particulierement en avance sur le plan éthique.
Tout repose sur le postulat selon lequel le parlementaire, agissant en
conformité avec des valeurs telles la probité et I'intégrité, a vocation a
s’abstenir de puiser dans cette enveloppe pour des dépenses
personnelles ou en vue d’accroitre son patrimoine.

7 Cest sous cet angle, bati autour de la confiance, voire de la foi, en
une attitude censément vertueuse de I'€lu, que I'indemnite
représentative de frais de mandat (IRFM) a été instituée en 1997 dans
les assemblées francaises %. Supposée étre toujours utilisée
conformément a son objet, cette indemnité n'était assortie d'aucun
controdle de quelque nature qu'il soit°, Il faudra attendre 2015 pour
que les premieres sujétions apparaissent a '’Assemblée nationale avec
I'édiction d’'une liste de dépenses autorisées ! accompagnée de
l'obligation faite a chaque député de faire une déclaration annuelle
sur 'honneur certifiant une correcte utilisation de I'TRFM 12,

8 Les agissements répréhensibles d'une minorité d’'individus, dont
certains ont été condamnés ultérieurement par la justice, ont fini par
saper la confiance des citoyens dans I'exemplarité de 'ensemble des
parlementaires. Chacun sait que le détournement de fonds publics
par des représentants de la nation seuls a pouvoir autoriser la
perception de I'impot est un sujet des plus épidermiques. Aussi, a
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11

12

I'image de la Grande-Bretagne confrontée en 2009 au scandale des
notes de frais (Expenses scandal 13), la France a-t-elle décidé, en 2017,
de tourner le dos a son approche jusqu'ici des plus tolérantes.

Animée par une volonté affirmée de « moraliser la vie publique » et de
« restaurer la confiance entre les citoyens et les élus », la loi ordinaire
du 15 septembre 20174 a modifié I'ordonnance n° 58-1100 du

17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires. D'un cOté, le 1égislateur garantit que députés et
sénateurs « sont défrayés sous la forme d'une prise en charge directe,
d'un remboursement sur présentation de justificatifs ou du
versement d'une avance par 'assemblée ° ». Lavance de frais de
mandat (AFM) remplace alors I'IRFM 16, D'un autre c6té, le principe
d'un controle est institué (dont les modalites techniques sont
déterminées par arrétés du Bureau de chaque assemblée) afin de
s'assurer que ces dépenses correspondent effectivement a des frais
de mandat .

Sans entrer dans les méandres de cet examen complexe, voire
kafkaien, certains éléments méritent d'étre mis en avant.

D'abord, les députés ont pris I'habitude, de solliciter en amont le
déontologue, comme le permet l'article 80-3-1, alinéa 2 du Reglement
de 'Assemblée nationale (RAN), afin de s'enquérir de la possibilité de
puiser dans I'AFM pour une action déterminée et/ou s’agissant du
montant de la dépense, de sassurer du respect de l'article premier de
larrété du Bureau du 29 novembre 20178, Celui-ci, en son alinéa 4,
dispose que « les frais de mandat pris en charge par I'Assemblée
nationale doivent avoir un caractere raisonnable ». Tel le rescrit fiscal
engageant les services fiscaux, le parlementaire obtient une réponse
qu’il pourra opposer plus tard a I'organe déontologique en cas de
controle et aussi éventuellement s'en prévaloir a I'égard d’un autre élu
(issu d'un bord politique généralement différent...), d'un citoyen, d'un
journaliste, voire de la justice. Rien d’étonnant donc a ce que le
nombre de consultations de ce type n’ait cessé de croitre de maniere
exponentielle. En témoignent les 1200 réponses du déontologue pour
I'année 2024 relatives aux frais de mandat - soit un volume
représentant 75 % des courriers et courriels adressés aux députés 1°.

Ensuite, des regles de vérification du bon usage de 'AFM ont été
baties et perfectionnées au fur et a mesure des législatures.
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S’agissant de celles en vigueur depuis 2022, trois aspects sont
a distinguer.

En premier lieu, couplée a I'obligation d’étre assisté d'un expert-
comptable, le député est astreint de présenter a la fin de chaque
année civile, d'une part, un tableau retracant les sommes des
dépenses effectuées au cours de 'année en dix rubriques (calées sur
la liste des dépenses autorisées) et, d'autre part et surtout, les relevés
bancaires du compte AFM. Des ce stade, des suspicions
d'irrégularités peuvent étre identifiées, des éclaircissements sollicités
et des réabondements de 'AFM par des fonds personnels demandés.

En deuxieéme lieu, a été retenu le principe d’'une vérification
exhaustive impliquant la remise par le député des factures en lien
avec les dépenses imputées sur le compte AFM. Au vu de
I'impossibilité matérielle pour le déontologue (et des dix
fonctionnaires 'accompagnant au quotidien) de controler chaque
année l'ensemble des dépenses de tous les députés, un séquencage,
cense valoir pour l'intégralité de la XVI® législature, avait été imagineé.
Il impliquait, d’'une part, que tous les députés soient controlés en trois
ans (a raison d'un tiers des députés par année) sur les dépenses d'un
semestre de 'année N-1 et, d’'autre part, qu'un second controle ne
visant pas tous les députeés soit effectué lors des deux années
suivantes. Nul besoin d'insister sur le fait que la dissolution de juin
2024 a profondément perturbé ce calendrier et qu’il a été compliqué,
depuis, d'en batir un nouveau en raison des incertitudes sur la durée
de l'actuelle législature.

En dernier lieu, a Iissue du mandat, tous les députés (réélus ou pas)
doivent effectuer une déclaration portant sur le solde de 'AFM non
consomme et, une fois validée par le déontologue, rétrocéder
I'éventuel reliquat a 'Assemblée nationale. La différence avec le
systeme antérieur a 2017 est flagrante : tandis que 3,6 millions d'euros
avaient été reversés en 2017 par les députés de la XIV€® législature
(2012-2017), le montant a atteint les 11 millions pour ceux de

la XV€ (2017-2022) 2, puis 6 millions pour la XIV€ écourtée (2022-
2024) 21,

Deés lors qu'un contrdle exhaustif de toutes les dépenses de
I'ensemble des parlementaires est illusoire, les entorses aux regles
restent possibles, mais sont, pour la plupart d’entre-elles, détectées
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et sanctionnées ““ - en précisant que le mésusage de 'AFM n'est pas

systématiquement la conséquence d'une dépense ou d'un

enrichissement personnel 23

. Cependant, et c'est le plus important,
les abus manifestes de « 'Ancien Monde », au regard des sommes

détournées, relevent désormais d'un passe révolu.

I1. Un controle déontologique
a repenser

Le controle de régularité de la bonne utilisation de 'AFM pose moins
d’interrogations éthiques que comptables : la dépense est-elle
accompagnée d'un justificatif correct ? ; rentre-t-elle dans une des
catégories de dépenses autorisées ? ; est-elle raisonnable ? Par
ailleurs, il accapare une part absolument disproportionnée de
l'activité des services déontologiques. Faute de renoncer au principe
meéme de la vérification (un tel retour en arriere serait
incompréhensible pour l'opinion), rien n'empéche de réfléchir a
d’autres procédures. La plus simple consisterait a s'inspirer du
mécanisme britannique en vigueur depuis 2009 et selon lequel
'examen des frais de mandat est confié a une autorité publique
indépendante - I'Independent Parliamentary

Standards Authority >4(IPSA) - procédant, aprés controle, a des
remboursements sur présentation de factures. Soyons lucides, cette
reforme risquerait de susciter dimportantes réticences de la part des
assemblées farouchement arc-boutées autour de leur autonomie
institutionnelle. Mais n'ont-elles pas d accepter nolen volens en 2013
que les déclarations d’intéréts et d’activités ainsi que de patrimoine
des parlementaires soient transmises et controlées par la Haute
autorité pour la transparence de la vie publique (HATVP) 259

A supposer qu'une telle transformation puisse finalement étre
effectuée avec des modalités techniques a déterminer, divers
changements seraient alors possibles 26,

D’abord, et en éprouvant quelque scrupule a énoncer une vérité aussi
évidente, davantage de temps et d'énergie pourraient €tre consacres

aux autres missions des organes déontologiques %”.

La plus importante est celle visant a prévenir les conflits d'intéréts.
Placée au ceeur de I'éthique parlementaire, elle constitue, telle une
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matrice, le fondement d'une série variable d’'interdictions,
d'obligations et de restrictions aux élus. On songera ici aux regles
relatives au cumul d’activités, a celles imposant la remise de
déclarations d’'intéréts et d’activités ou déterminant les hypotheses
d’acceptation des cadeaux, invitations, avantages et

marques d’hospitalite.

Plus spécifiquement, I'article 80-1 du RAN prévoit que « les députés
veillent a prévenir ou a faire cesser immédiatement toute situation de
conflits d'intéréts dans laquelle ils se trouvent ou pourraient se
trouver ».

A cette fin, des instruments ont été mis a la disposition de I'élu au
moment de I'acceptation d'une fonction spécifique (rapporteur dun
texte, présidence d'une commission, etc.) ou lors de la participation a
une discussion législative.

Apres une sollicitation éventuelle du déontologue - étant précisé que
«les demandes de consultation et les avis donnés sont confidentiels
et ne peuvent étre rendus publics que par le député concerné et dans
leur intégralité 28 » -, le député peut décider de se déporter en
s'inscrivant sur un registre public ou d’effectuer une déclaration
écrite ou orale par laquelle, sans étre dans une situation de conflits
d'intéréts, il révele a ses collegues (ainsi qu'aux citoyens) les intéréts
privés détenus 2°. Il importe de souligner que le Conseil
constitutionnel consideére que ces mécanismes n'ont « ni pour objet ni
pour effet de contraindre un parlementaire a ne pas participer aux
travaux du Parlement 30 »,

En pratique, ces outils sont trés peu sollicités par les intéressés 3.,

Sauf a penser que cela s'explique par I'extréme rareté des risques de
conflits d'intéréts au sein des assemblées, il est difficile de se
satisfaire de cet état de fait. En effet, lopération intellectuelle visant a
jauger soi-méme l'étendue possible d’un tel conflit est assurément la
plus complexe a effectuer.

Primo, parce que I'énumération de 'ensemble des formes
envisageables du conflit d'intéréts est impossible a délimiter en
amont et releve d'une appréciation au cas par cas dépendant du
contexte du débat (ou du sujet d'investigation d'une commission
d’enquéte) et de considérations personnelles propres a chaque élu;;
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secundo, parce qu'il est rare que celui-ci se place en toute
connaissance de cause dans une situation de conflits d’'intéréts. Le
plus souvent, tel Monsieur Jourdain, on peut se retrouver, sans

le savoir, dans une situation tendancieuse 32 : tertio, les apparences
du conflit d'intéréts doivent étre prises en considération, puisquelles
sont aussi nocives et répréhensibles que le conflit d'intéréts réel

et avéré 33, Bien délicat, dans ces conditions, pour le parlementaire de
discerner exactement I'étendue des risques - a défaut d'opter,
comme le font certains, pour des solutions (trop) tranchées, telle celle
consistant a demander au départ a étre rattaché a une commission
législative n'ayant aucun rapport avec les activités privées antérieures
et/ou actuelles, et ce avec I'inconvénient de priver la représentation
nationale des fruits de son expérience.

Tout en respectant la limite fixée par le Conseil constitutionnel 34, il
est nécessaire de mettre les organes déontologiques en capaciteé
d’avoir une démarche proactive. A cet effet, un examen d'office
permettant d’établir une cartographie objective des potentialités de
conflits d'intéréts devrait pouvoir étre effectué sur le profil de tout
élu pressenti pour devenir rapporteur sur un projet de loi estimé
important ou sensible, puis a terme sur tous les textes. A défaut,
pourrait étre reprise une formulation proche de I'article 3 du Code de
conduite des députés au Parlement européen en matiere d’intégrite
et de transparence prescrivant qu'« un député qui est proposé
comme rapporteur [...] présente une déclaration dans laquelle il
indique sil a ou non conscience d'étre en situation de conflit
d'intéréts (...). Si le député a conscience de I'existence d'un tel conflit

5

d'intéréts, il décrit ce conflit dans cette déclaration3° ».

Dans un registre différent, il est aussi souhaitable d’étendre le champ
des obligations déontologiques des parlementaires.

En premier lieu, le régime d'incompatibilités entre 'exercice dune
fonction parlementaire et une activité privée pourrait étre amélioré.
Le droit positif admet le principe du cumul (y compris pour les
activités de conseil 36 qui sont potentiellement porteuses de conflits
d’intéréts) sauf exception en nombre limité, mais dont la liste croit au
fil des décennies afin de prévenir les risques de conflits d'intéréts 3.
En complément, I'élu doit indiquer, dans sa déclaration d'intéréts et
d’activités adressée a la HATVP - puis transmise au Bureau de
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'assemblée, qui sassurera du respect des regles d'incompatibilités -
la liste « des activités professionnelles ou d’intérét général, méme
non rémunérées [qu'il] envisage de conserver durant I'exercice de
son mandat 38 ».

Pour le reste, il reléve de I'éthique personnelle de chaque élu de
décider du volume horaire qu’il entend consacrer a ses activés
extérieures. En tout logique, 'obligation de se conformer a des
valeurs, telles que « I'assiduité 39 » ou « la responsabilité 40 » devrait le
conduire a ne pas accepter de fonctions qui le placeraient
fréquemment dans I'impossibilité de remplir convenablement ses
obligations et de priver ainsi les citoyens de toute représentation au
Parlement. Reste quaucune regle spécifique n'est présente en France.
Il en va de méme de la transparence sur la rémunération obtenue, qui
est un indice du degré d'investissement de '¢lu dans ses

activités privées.

Il en va différemment ailleurs. Partant du principe que « I'exercice du
mandat d'un membre du Bundestag est au cceur de son activiteé »
(art. 44a de la loi du 21 février 1996 relative au statut juridique des
membres du Bundestag ), les régles en vigueur en Allemagne
astreignent le député a déclarer les revenus issus de ces activités
privées s'ils dépassent le montant de 1 000 euros au cours d'un mois
ou celui de 3 000 euros au cours d'une année (art. 45). Une contrainte
similaire est posée en Grande-Bretagne par le Guide to the Rules
relating to the Conduct of Members of the House of Commons 42 si le
député a recu plus de 300 £ de paiements par an provenant de la
meéme source. Relativement aux Pays-Bas, indemnité parlementaire
est réduite si la rémunération extérieure (dont le montant est rendu
public) dépasse un certain seuil (Rules of integrity and Code of
Conduct for Members of the Dutch House of Representatives 43). Autant
de mécanismes qui, de facto, incitent les parlementaires, sous le
controdle de leurs électeurs, a se consacrer principalement a

leur mandat.

En deuxieme lieu, seuls les élus en fonction au moment des faits sont
soumis, en France, au respect des principes déontologiques. Si la
justice est en droit de demander des comptes a un ancien élu dans
une perspective du temps long (voir les fréquentes condamnations
pour détournement de fonds publics pour des faits antérieurs
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a 20174%), les organes déontologiques sont, en revanche, désarmés
une fois le mandat expiré. Tandis qu'une procédure engagee est
définitivement interrompue (notamment dans 'hypothese ou des
suspicions de harcelement moral ou sexuel - constituant « une
atteinte au devoir d'exemplarité 4> » - faisaient I'objet
d'investigations), d'autres risquent 'enlisement face a un ex-
parlementaire de mauvaise volonté décidé a jouer indéfiniment la
montre (principalement au sujet des déclarations et de restitutions
du solde AFM non consommé “9). Au surplus, aucune intervention
n'est possible lorsque des révélations mettent en évidence l'irrespect
de telle ou telle obligation éthique pendant le mandat devenu

clos entre-temps.

Or, certains parlements prévoient 'existence d'un rétrocontrole. Cela
peut étre concu explicitement et tel est le cas de l'article 81 du Code
d’ethique et déontologie des députés québecois de 2010 indiquant
que « le commissaire a I'éthique et a la déontologie conserve sa
compétence a I'égard d'une personne qui a cessé d’étre député durant
une période de cinq ans suivant la fin de son mandat. Il peut
toutefois, apres cette échéance, poursuivre une enquéte qu’il

avait entreprise 4’ ». Quant au commissaire parlementaire aux normes
de la Chambre des communes britannique, celui-ci a considéré, sans
support textuel, que I'expiration du mandat est sans effet sur son
office, lui prescrivant de s’assurer qu'un parlementaire observe les

régles éthiques en toutes circonstances 48,

Logiquement, dans une telle hypothese, les éventuelles sanctions,
indépendamment des actions judiciaires, saverent nécessairement
limitées. Tout au plus, est-il envisageable de recourir au

mécanisme du name and shame en faisant donc état publiquement du
fait que l'intéressé avait, a 'époque, méconnu ses obligations. On
pensera aussi a une révocation, pour une durée a fixer, des facilités
d’acces dans les locaux de I'assemblée dont bénéficient généralement
tous les anciens élus.

En dernier lieu, des réaménagements des liens entre les
parlementaires et les représentants d'intéréts gagneraient a étre
effectués. D'abord, si I'article LO 146-3 du Code électoral interdit a un
parlementaire d'exercer l'activité de représentant d'intéréts, il reste
juridiquement en droit de diriger une entité (par exemple, une
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association) elle-méme inscrite sur le répertoire des représentants
d'intéréts. Une telle situation est tres discutable sur le

plan déontologique #°. Ensuite, contrairement aux membres du
gouvernement, des cabinets ministériels et des collaborateurs du
chef de I'Etat, les parlementaires ne sont assujettis a aucune regle
particuliére relativement a leurs projets de reconversion
professionnelle une fois leur mandat clos. En conséquence, le
recrutement par un représentant d’intéréts d'un ex-député ou
sénateur n'est pas assorti de restrictions temporelle ou matérielle -
ce qui est parfois, 1a aussi, douteux éthiquement °°. Des mécanismes
en vigueur a I'étranger pourraient utilement étre pris

en considération .

36 Pour terminer, le chemin déontologique parcouru par le Parlement
depuis plus d'une quinzaine d’années est considérable. S'il est
toujours loisible de mettre en exergue ses carences et insuffisances,
convenons qu’il n'a pas a rougir en comparaison de ce qui reste en
jachére a I'Elysée et au gouvernement, qui ne disposent toujours pas

d’organes de déontologie indépendants 2

sans rappeler que les
membres du Conseil constitutionnel continuent, eux, d'échapper a la

moindre obligation déclarative...
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r/dyn/deontologie /code-deontologie [consulté le 1° juillet 2026].

41 Gesetz uber die Rechtsverhaltnisse der Mitglieder des Deutschen
Bundestages (Abgeordnetengesetz) (BGBI. I S. 326), URL : https: /www.geset
ze-im-internet.de /abgg /BINR102970977.html [consulté le 1°" juillet 2026].
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42 « House of Commons Code of Conduct and Guide to Rules »,
UK Parliament, URL : https: /www.parliament.uk /business /publications /c

ommons/hoc-code-of-conduct/ [consulté le 23 janvier 2026].

43 « Rules of Integrity », Tweede Kamer, URL : https: /www.houseofreprese

ntatives.nl /members-parliament /rules-integrity [consulte le
23 janvier 2026].

44 Voir notamment les condamnations d’anciens parlementaires
prononcées en 2023 : Philippe Nachbar (J. Gicquel et J.-E. Gicquel,

« Chronique constitutionnelle francaise », Pouvoirs, vol. 3, n° 186, 2023,

p. 188, DOI : 10.3917/pouv.186.0157) et Anne-Christine Lang (ibid,

vol. 4, n° 187, p. 173, DOI : 10.3917/pouv.187.0163) ; en 2024 : Jean-Christophe
Cambadeélis (ibid, vol. 1, n°® 192, 2025, p. 136, DOI : 10.3917/pouv.192.0135) et
en 2025 : Frangois Pupponi (ibid., n°® 197, p. 162).

45 Art. 6 du Code de déontologie des députés, op. cit.

46 Au mieux, le Bureau de I'Assemblée nationale, saisi par le déontologue,
peut décider de rendre public le manquement (art. 80-4 du RAN) - soit le
name and shame. Sans support textuel, des sommations interpellatives
peuvent aussi étre délivrées par un commissaire de justice (Déontologue de
I'Assemblée nationale, La déontologie parlementaire a l'épreuve de la
dissolution, op. cit., p. 49).

47 « Code d’éthique et de déontologie des membres de I'Assemblée
nationale », Légis Québec, URL : https: /www.legisquebec.gouv.qc.ca/fr/do
cument/lc/C-23.1 [consulté le 1°7 juillet 2026].

48 Averti par la presse en 2023 des agissements d'un ancien députe

entre 2010 et 2017, le commissaire a estimé étre en droit de diligenter une
enquéte pour méconnaissance du Code de déontologie dans sa version a
I'époque des faits. House of Commons, Committee on Standards, Bob Stewart,
First Report Session 2024-2025, HC 455, URL : https: //committees.parliame

nt.uk /publications /45874 /documents /227651 /default / [consulté le
23 janvier 2026].

49 Déontologue de 'Assemblée nationale, La consolidation de la
déontologie parlementaire, op. cit., p. 93.

50 Pour une illustration topique, voir la démission du député Mickaél Nogal
(Haute-Garonne, 4°) le 28 féevrier 2022 et sa nomination, une journée plus
tard, en tant que directeur général de 'Association Nationale des Industries
Alimentaires (ANIA).
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51 Ainsi, The code of Conduct together with the Guide to the Rules relating to
the Conduct of Members of the House of Commons de 2022 indique que « les
anciens membres doivent respecter les restrictions des regles de lobbying
pendant six mois apres leur départ de la Chambre en ce qui concerne toute
approche qu'ils font aupres des ministres, d'autres membres ou de
fonctionnaires publics ». Au surplus, il est ajouté « que le Comité des
normes considere comme une question grave si un membre en fonction
était influencé dans ses actions par la perspective de devenir un lobbyiste
rémunéré ou conclu des accords inappropriés concernant de futures
activités de lobbying » (p. 38). De son coté, la loi sur la transparence et
'éthique en matiere de lobbyisme du Québec du 13 juin 2002 prescrit que

« Nul ne peut, dans l'exercice de ses activités de lobbyisme, divulguer des
renseignements confidentiels dont il a pris connaissance dans I'exercice ou
a l'occasion de l'exercice d'une charge publique dont il a antérieurement été
titulaire ni donner a quiconque des conseils fondés sur des renseignements
non accessibles au public dont il a ainsi pris connaissance et qui concernent
linstitution parlementaire [...] dans laquelle il exercait sa charge » (art. 32).

52 La présidence de la République dispose, depuis peu, d'un référent
déontologue interne, ce qui, comme le releve justement un rapporteur pour
avis de la Commission des finances sur le projet de loi de finances 2026, est
une « solution insatisfaisante dans la mesure ou la personne controlant la
déontologie est soumise a 'autorité hiérarchique des personnes mémes
quelle controle » (M. Maximi, Rapport, Doc. AN, n® 1996, Annexe n° 34,

23 octobre 2025, p. 63). De son coOté, aucun organe déontologique n'est
institué au gouvernement (voir M. Caron et J.-F. Kerléo (dir.), La

déontologie gouvernementale, Bayonne, IFID, 2022).

RESUMES

Francais

Depuis plus d'une quinzaine d’années, la culture déontologique se répand au
sein des assemblées parlementaires francaises. Au fur et a mesure des
reformes législatives, un nombre conséquent de valeurs éthiques et
d'obligations déontologiques doivent étre prises en considération par les
élus. Tout ne reposant plus sur la confiance, des mécanismes de contrdle
ont éete établis par lesquels les organes de déontologie parlementaire - le
déontologue de 'Assemblée nationale pour le Palais Bourbon - s’assurent du
respect de ces regles. Lobjet de I'étude a vocation, d'une part, a mettre en
évidence les spécificités du controle déontologique parlementaire francais
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(essentiellement tourné autour de la vérification de la correcte utilisation
des frais de mandat) et, d’autre, de proposer, notamment en s'inspirant de
regles en vigueur a I'étranger, des modifications des contours des sujétions
déontologiques imposées aux €lus.

English

For more than fifteen years, an ethical culture has been spreading within
French parliamentary assemblies. Through successive legislative reforms, a
significant number of ethical values and obligations must now be taken into
consideration by elected officials. Since trust is no longer the sole
foundation, oversight mechanisms have been established through which
parliamentary ethics bodies-such as the Ethics Officer of the National
Assembly for the Palais-Bourbon-ensure compliance with these rules. The
purpose of this study is, on the one hand, to highlight the specificities of
French parliamentary ethical oversight (primarily focused on verifying the
proper use of mandate allowances) and, on the other hand, to propose,
particularly by drawing inspiration from existing foreign regulations,
modifications to the scope of the ethical constraints imposed on

elected officials.
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Transparence et confiance dans le Parlement. France,
Royaume-Uni, Suede (2002-2023)

Thomas Ehrhard

PLAN

I. Le postulat de la transparence comme solution : une promesse normative
peu vérifiée
A. Un consensus sur les vertus de l'ouverture parlementaire
B. Un consensus nuancé par des effets empiriques limités
C. Le paradoxe de la transparence : quand l'ouverture érode la légitimité
percue
I1. Mesurer la confiance et I'intensité réformatrice : cas d’étude, méthode et
données
A. Données sur le niveau de confiance parlementaire et l'intensité des
réformes
B. France, Royaume-Uni et Suede : trois démocraties aux trajectoires
contrastées
C. Corrélations et effets différes : choix et limites méthodologiques
III. Une absence de corrélation entre réformes et confiance
A. Trajectoires de confiance : trois configurations distinctes
B. Intensité des réformes et confiance : une relation paradoxale
C. Test de robustesse : 'hypothese des effets différés invalidée
D. Convergence ou divergence internationale ?
E. Synthese des résultats et facteurs explicatifs
Conclusion

TEXTE

1 La publicité est un principe cardinal du régime représentatif
moderne. Les €lus assument leurs fonctions sous le regard des
citoyens, grace a des dispositifs qui ont connu de multiples
transformations : publication de comptes rendus, acces aux tribunes,
retransmission télévisée puis numérique des débats. Cette exigence
de visibilité s'est considérablement renforcée depuis les années 1990
sous l'effet d'une demande accrue de transparence. Louverture
parlementaire désigne aujourd’hui un ensemble de réformes visant a
garantir la transparence des activités, 'encadrement déontologique
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des élus et la participation citoyenne aux travaux législatifs 2. Ces
réformes prennent des formes multiples : publication des
déclarations de patrimoine et d'intéréts des élus, création d’autorités
indépendantes de contrdle déontologique, mise en place de registres
de représentants d’'intéréts, adoption de codes de conduite
parlementaire, mesures de l'activité des parlementaires, déploiement
de plateformes d’acces aux données (open data) et de dispositifs de
participation citoyenne directe (pétitions en ligne, consultations
ouvertes). Ces réformes visent a la fois a rendre visible l'activité
parlementaire, a encadrer les comportements des élus et a ouvrir les
travaux législatifs a une participation plus directe des citoyens. Cette
ouverture est provoquée, par des réformes en réaction aux critiques
et scandales, ou recherchée, les assemblées se réformant d’elles-
mémes avec I'évolution de dispositifs ou pratiques, dans un contexte
de défiance durable envers les institutions représentatives,
documenté par 'ensemble des enquétes d’'opinion.

2 En France, les lois pour la confiance dans la vie politique de 20173
sont présentées comme un « plan choc » visant a ce que « des
pratiques d’'un autre age trouvent des regles qui permettront le
retour de la confiance 4 ». Méme la loi électorale sur le non-cumul
des mandats de 2014 °, dont 'une des conséquences est de réguler le
temps et I'activité des parlementaires 8, est justifiée par la volonté de
répondre au « souhait des Francais » de « retrouver confiance dans la
vie politique et en ceux qui I'animent” ».

3 Ce cadrage discursif se retrouve dans d’autres pays. Au Royaume-Uni,
par exemple, en 1994, John Major justifie la création du Committee on
Standards in Public Life par la nécessité que « the public have
confidence in our system of public administration » face a une
« public disquiet about standards of public life ® ». En 2009, le
Parliamentary Standards Act répond au scandale des notes de frais en
étant justifie par le fait que « many actions to right the situation and
begin to restore trust have had to be taken? ». En Suéde, la réforme
constitutionnelle de 2010 !9 vise a consolider la confiance dans les
institutions en les rendant plus transparentes et adaptées aux
exigences contemporaines. La loi sur le financement des partis de
2014 affirme qu'« il est impératif de créer une transparence accrue
dans le fonctionnement démocratique ! ».
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4 En France et au Royaume-Uni, ces réformes partagent une genese
défensive : elles sont adoptées en réaction a des scandales. De
nombreux exemples en témoignent : en France, 'affaire Cahuzac
en 2013 a conduit a la création de la Haute Autorité pour la
transparence de la vie publique ; I'affaire Fillon en 2017 a causé (entre
autres) 'adoption des lois pour la confiance. Au Royaume-Uni, le
scandale des dépenses des MP (members of parliament ou
« parlementaires » en francais) révele par le Daily Telegraph en 2009 a
provoqueé la création de I'Independent Parliamentary
Standards Authority 12, Le Parlement se réforme pour contenir les
critiques et restaurer sa légitimité. Le cas de la Suede differe, avec
une absence de scandale politico-parlementaire comparable sur la
période étudiée '3, Dans le contexte du principe
de l'offentlighetsprincipen de 1766, les réformes se font dans une
logique de consolidation plutét que de réparation 4. Par exemple, le
Code de conduite parlementaire applicable a tous les membres du
Riksdag depuis le 1°" janvier 2017 a été adopté a la suite des
recommandations du Groupe d’Etats contre la corruption (GRECO ).

5 Dans les trois cas, les réformes de transparence et d'ouverture
parlementaires sont présentées comme des leviers de la confiance.
Ce postulat structure l'argumentation des réformes depuis deux
décennies. Néanmoins, il reste largement asserté et non démontré.
Cet article vise donc a interroger le lien entre réformes
institutionnelles et niveau de confiance dans le Parlement : les
réformes d'ouverture, de transparence et de déontologie
parlementaires améliorent-elles la confiance des citoyens dans le
Parlement ?

6 Pour y répondre, nous proposons une analyse longitudinale
comparative de trois démocraties consolidées, France, Suede
et Royaume-Uni '6, entre 2002 et 2023. Larticle procéde en quatre
temps. La premiere section examine la littérature sur le lien entre
transparence et confiance et montre que ce lien est moins établi
empiriquement que les discours politiques ne l'affirment. La
deuxieme section présente la méthodologie et les données
mobilisées. La troisieme section expose les résultats, qui invalident
lidée d'un effet positif des réformes sur la confiance. La conclusion
engage, a partir de ces résultats, une discussion conceptuelle dont
I'apport principal est de montrer que accountability et trust relevent
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de logiques fondamentalement distinctes : si les réformes
institutionnelles ameéliorent effectivement les mécanismes de
controle démocratique, elles ne parviennent pas a reconfigurer les
perceptions citoyennes dont dépend la confiance envers les
parlements. Il ressort notamment que la confiance précede et
conditionne l'efficacité de la transparence, et non l'inverse. Ces
résultats expliquent a la fois pourquoi la défiance persiste
indépendamment des transformations institutionnelles, et pourquoi
elle alimente un cycle de réformes insatisfaites : la défiance
persistante appelle de nouvelles réformes, elles-mémes impuissantes
a la résorber.

I. Le postulat de la transparence
comme solution : une promesse
normative peu veérifiée

7 Les discours politiques établissent explicitement un lien entre
réformes d'ouverture et restauration de la confiance !7. Ce postulat
trouve-t-il un écho dans la littérature académique ? La présente
section examine successivement le consensus qui s'est formé autour
des vertus de l'ouverture parlementaire (A), méme si les résultats
empiriques tendent a nuancer la réalité de cette idée (B), faisant
apparaitre un certain paradoxe de la transparence (C).

A. Un consensus sur les vertus de
I'ouverture parlementaire

8 Depuis les années 1990, un large consensus s'est formé autour de
Iidée que l'ouverture constitue une réponse adaptative a la crise de
légitimité des assemblées représentatives. Il traverse les travaux
académiques, les rapports d’'organisations internationales et les
productions de la sociéteé civile autour de trois arguments.

9 Le premier argument présente l'ouverture comme une nécessité face
au citoyen critique !8. Les parlements doivent s'adapter a une société
de l'information ou une partie des citoyens n'acceptent plus l'opacite
et exigent de vérifier par eux-mémes l'intégrité des élus'°. La
transformation numérique des relations Parlement-citoyens a alors
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été pensée par 'adaptation des fonctions parlementaires
traditionnelles aux nouvelles possibilités technologiques 2. Cette
évolution, amplifiant un processus de transparence déja présent, est
décrite comme le passage d'un « monde cloisonné » a un « monde
ouvert », ou les technologies numériques agissent comme levier de
modernisation, a 'image de 'ouverture des e-parliaments, considérés
comme des « parliament-to-citizen services ! ». Ce constat s'inscrit
dans un contexte plus large de mises en cause du Parlement, au gré
des crises politiques et institutionnelles, comme récemment lors

du Brexit %%, révélant les ambiguités du triomphe apparent de la
Chambre des communes 2
stigmatisant le Parlement et les parlementaires. Ces mises en causes

3, ou dans les discours politiques

se retrouvent, par exemple, dans des réformes visant a en réduire
le nombre % dont la question initiale (du nombre) est transfigurée
pour devenir une réforme institutionnelle (du Parlement) dont les
enjeux en concurrence sont l'utilité et les fonctions 2°, d’autant plus
dans un contexte de parlementarisme rationalisé.

Le deuxieme argument érige la transparence en outil de rédemption
pour des systemes représentatifs « en crise ». Face aux soupgons de
corruption, elle permettrait de moraliser la vie publique et de
déconstruire les fausses informations de I'antiparlementarisme 26, Un

2Ty ot la

Parlement moderne devrait devenir une « maison de verre
transparence alliée a la déontologie sont présentées comme une
condition nécessaire du « renouveau » parlementaire 28, La
transparence est présentée comme une composante fondamentale
de la démocratie, au méme titre que la participation et

la responsabilité 2°. Cette attente normative, qui sature les premiéres
études sur la démocratie numerique, fait de I'ouverture parlementaire

une réponse naturelle a la « crise de la représentation 30 ».

Le troisieme argument relie la transparence a la confiance par le
mécanisme de la justice procédurale, dont 'hypothese principale
repose sur I'équité percue des procédures plutot que sur leurs
résultats. Si les citoyens percoivent que les procédures sont ouvertes
et équitables, s'ils estiment avoir une voix dans le processus, alors ils
seront plus enclins a faire confiance a l'institution, méme lorsque les
décisions ne correspondent pas a leurs préférences 3. Lengagement
public serait une « école de la démocratie » favorisant 'acceptation
de 1a 10i %2, un effet que les dispositifs de pétitions électroniques
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13

14

15

cherchent a reproduire a plus grande échelle en établissant une

connexion directe entre citoyens et travaux parlementaires 33,

Ces arguments établissant les bienfaits et plus-values de la
transparence et de l'ouverture pour le Parlement et les
parlementaires se retrouvent également dans la littérature grise des
organisations et institutions internationales. LOrganisation de
Coopération et de Développement Economiques (OCDE) fait de la
transparence un pilier de la « bonne gouvernance 34 »

et ParlAmericas 3° définit I'open parliament comme « une nouvelle
forme d’'interaction entre le public et les pouvoirs législatifs qui
favorise la transparence, la responsabilité, la participation citoyenne,
et léthique parlementaires 36 ». Toutefois, quelques nuances peuvent
parfois étre notées, la transparence seule ne suffirait pas a atteindre
les idéaux démocratiques de confiance et de participation, et pourrait
méme produire des effets contre-productifs dans

certains contextes 3.

Ce consensus est donc essentiellement prescriptif : il énonce ce que
le Parlement devrait étre pour restaurer la confiance, sans toujours
verifier empiriquement que les réformes adoptées produisent les
effets attendus.

B. Un consensus nuancé par des effets
empiriques limités

Les premieres recherches empiriques sur le lien entre transparence
et confiance proviennent du champ de I'administration publique. Des
travaux ont montré que les effets de la transparence sont
contradictoires, tantot associés a davantage de confiance, tantot a
moins de confiance, et parfois a aucun effet discernable 38, Les études
parlementaires confirment cette incertitude, avec trois

constats principaux.

Premierement, le déclin de la confiance dans les parlements est un
constat partagé. Une analyse mondiale portant sur 3 377 enquétes
dans 143 pays révele que la confiance dans les institutions
représentatives a chute de 8,4 points entre 1990 et 2019, alors que la
confiance dans les institutions exécutives reste stable. Ce déclin est
conjoncturel ou structurel selon la distinction de Van der Meer et
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Van Erkel 39, qui proposent une méthode pour différencier les baisses
de confiance « justifiées » - reflétant une réponse critique a des
performances institutionnelles déclinantes - ou « non justifiées » -
signalant une déconnexion structurelle entre citoyens et institutions.
Leur analyse identifie la France comme 'un des deux seuls pays
d’Europe de 'Ouest présentant ce type de déclin structurel.

Deuxiémement, il existe toutefois des effets positifs a

I'ouverture parlementaire. Certaines études identifient des effets
positifs de la transparence sur la confiance, mais ceux-ci restent
circonscrits a des dimensions spécifiques. Une étude comparative
dans sept pays européens montre que les parlementaires
transparents sur leurs revenus annexes sont pergus comme plus
dignes de confiance - mais cet effet porte sur la confiance
individuelle envers I'élu, non sur la confiance institutionnelle envers
le Parlement 40, Une autre recherche, sur le cas irlandais, confirme
que la transparence sur les dons politiques améliore la confiance
envers les partis, tandis que la transparence sur le lobbying n’a aucun
effet visible #!. Enfin, le simple fait d'étre informé de l'existence de
dispositifs de transparence peut améliorer la confiance,
indépendamment de leur utilisation effective 42, Ces résultats
suggerent que la transparence peut renforcer la confiance dans des
conditions précises (information sur les résultats positifs, ciblage
individuel plutdt quinstitutionnel), mais ne valident pas le postulat
d'un effet mécanique et géneéralisé.

Troisiemement, cependant, ces effets sont limités ou négligeables.
Les parlements ont multiplié les dispositifs visant a rapprocher
l'institution des citoyens (visites, plateformes de participation en
ligne, pétitions électroniques). Les évaluations de ces dispositifs
révelent des effets limités. Une étude aupres de visiteurs du
Bundestag montre un effet quasi nul sur la confiance politique, y
compris pour ceux ayant assisté a une séance pléniére 43, Les
plateformes de e-participation échouent a élargir le cercle des
participants au-dela des citoyens déja politisés 44, Le lien entre
sentiment de représentation et confiance, significatif dans plusieurs
pays, s'avere nul en Suisse, suggérant que d’autres

facteurs prédominent 4°.
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C. Le paradoxe de la transparence :
quand l'ouverture érode la légiti-
mité percue

Ces résultats ont conduit a identifier un transparency paradox
(paradoxe de la transparence). Leston-Bandeira observe en ce sens :
« it is those cases where confidence in parliament is at its lowest that
there is the most activity, transparency and accessibility 46 ». La
transparence serait corrélée négativement a la confiance. Les
parlements les plus ouverts sont ceux ou la défiance est la plus forte.
Ce constat ne signifie pas que la transparence soit sans effet, mais il
interroge fortement la relation linéaire postulée et les résultats
positifs présentés en 1,1 et 1,2.

Trois mécanismes explicatifs sont avancés dans la littérature. Le
premier est un effet de révélation : la transparence rend visibles des
pratiques qui alimentent le soupcon. En France, malgré l'efficacité
croissante des controles de la Haute autorité pour la transparence de
la vie publique (HATVP), 65 % des Francais ne font pas confiance aux
responsables publics#’. La transparence affaiblirait la légitimité
percue plutét que de la renforcer 48 : «
to weakened, rather than strengthened perceived legitimacy 42 ». Le

transparency can actually lead

deuxieme mécanisme est contextuel : les parlements réforment parce
que la confiance décline, dans une logique défensive post-scandale.
Leffet des scandales sur la confiance institutionnelle, et non
seulement individuelle, a été établi par Bowler et Karp dans une
comparaison portant sur les Etats-Unis et le Royaume-Uni®?. Le
troisieme mécanisme releve des effets symboliques. Les dispositifs
d'ouverture produiraient des adaptations stratégiques sans
transformation des pratiques. Des travaux sur la Chambre des
communes montrent que certains MP adaptent leur comportement
au monitoring digital de maniére stratégique ®!, augmentant la
quantité de leurs activités visibles sans nécessairement améliorer la
qualiteé de la représentation. Les €lus peuvent percevoir les citoyens
contrOleurs comme irrationnels ou incompétents, ce qui limite leur
volonté réelle de co-gouvernance malgré le discours d'ouverture 2,
Certains auteurs qualifient ces dynamiques de

consultation washing °3,
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Les recherches ne valident donc pas pleinement le postulat selon
lequel la transparence restaure mécaniquement la confiance.
Certaines études identifient des effets positifs, mais ceux-ci sont
conditionnels, partiels ou limités a des dimensions spécifiques. A
'échelle institutionnelle et sur le long terme, les résultats sont
mitigés ou paradoxaux. De plus, les recherches comportent
également des lacunes qui ne permettent pas de répondre de
maniére totalement satisfaisante a la question de savoir si les
reformes de transparence et d'ouverture parlementaires produisent
une amélioration de la confiance citoyenne. En effet, les travaux sur
la transparence portent surtout sur le gouvernement ou
I'administration, ce qui néglige les spécificités des institutions
parlementaires. De plus, la majorité des études mesure des effets a
court terme, ce qui ne permet pas de connaitre les effets durables
des réformes adoptées. Enfin, la rareté des études comparées
empéche de comprendre si des réformes similaires produisent des
effets proches dans des pays avec des contextes politiques de
confiance et défiance différents.

In fine, le constat du paradoxe de la transparence, formulé des 2012 a
partir d'observations ponctuelles, ne différencie pas les conséquences
de la transparence selon les contextes institutionnels ni selon
lintensité des réformes, et n'explore pas les dynamiques de long
terme. Notre recherche vise donc a apporter une complexité
supplémentaire a ce constat en adoptant une perspective
longitudinale comparative sur deux décennies et trois pays aux
trajectoires contrastées. Elle en précise les contours selon l'intensité
et la direction que ce paradoxe prend des contextes distincts, selon
que la défiance soit structurelle ou que la confiance est préexistante.

II. Mesurer la confiance et
I'intensité réformatrice : cas
d’étude, méthode et données

Etablir une causalité s'avére délicat, voire impossible, en raison des
nombreuses variables explicatives intervenant simultanément
(contexte politique, populismes, scandales médiatiques, dynamiques
économiques, etc.). Lanalyse ne prétend pas démontrer que ces
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seules réformes causent ou non la confiance. Elle examine s'il existe
une corrélation positive entre réformes et niveau de confiance.
Lobjectif est donc de vérifier empiriquement si les réformes
d'ouverture et de transparence parlementaires sont liées a une
amélioration de la confiance.

Cette section présente successivement les données et I'indicateur
mobilisés pour mesurer la confiance et l'intensité réformatrice (A) et
les trois cas d'étude dont les trajectoires contrastées offrent un
terrain d'observation pertinent (B), puis la méthode

d’analyse retenue > (C).

A. Données sur le niveau de confiance
parlementaire et l'intensité
des réformes

L'analyse mobilise deux types de données. D'une part, le niveau de
confiance parlementaire mesureé par I'European Social Survey (ESS),
enquéte académique transnationale administrée tous les deux ans
depuis 2002. Spécifiquement, nous retenons la variable « confiance
dans le Parlement national », qui est codée de zéro a dix. D’autre part,
lintensité des réformes est quantifiée périodiquement (par round
ESS) par un indicateur pensé et construit pour notre recherche, codé
de zéro (aucune réforme) a trois (réforme majeure). Cet indicateur
permet de dépasser 'approche binaire « réforme/absence de
réforme » et ainsi d'appréhender les effets des réformes sur le niveau
de confiance selon leur intensité. Au total, 66 réformes ont été
identifiées et codées sur la période 2002-2023 pour les trois

pays étudiés.

B. France, Royaume-Uni et Suéde : trois

démocraties aux trajec-
toires contrastées

Nous réalisons une comparaison entre la France, le Royaume-Uni et
la Suede sur la période 2002-2023. Ces trois démocraties

parlementaires consolidées partagent un engagement commun vers
la transparence institutionnelle, tout en disposant de configurations
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politico-institutionnelles contrastées : régime parlementaire
bicaméral, avec multipartisme, pour la France ; monarchie
parlementaire bicamérale, bipartite, pour le Royaume-Uni ; et
monarchie parlementaire unicamérale, avec multipartisme et
systeme de coalitions, pour la Suede. Cette diversité permet de
neutraliser I'effet des structures institutionnelles pour concentrer
analyse sur les dynamiques de transparence et d'ouverture elles-
mémes.

26 Le choix de ces trois cas repose également sur leurs trajectoires
différenciées en matiere de confiance parlementaire. Alors que la
Suede maintient historiquement des niveaux élevés de confiance
envers le Riksdag, la France présente une défiance structurelle envers
I'Assemblée nationale et le Sénat, et le Royaume-Uni a connu une
dégradation significative de la confiance dans la Chambre des
communes et la Chambre des Lords, particulierement apres le
scandale des notes de frais de 2009. Ces contextes contrastés offrent
un terrain d'observation pertinent pour tester I'hypothese selon
laquelle les réformes de transparence, douverture citoyenne et de
déontologie produiraient des effets convergents ou positifs sur la
confiance parlementaire.

Figure 1. Evolution de la confiance dans le Parlement en France, au Royaume-
Uni et en Suéde, entre 2002-2023

Evolution de la confiance dans le Parlement national {2002-2023)
Source : European Social Survey
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Ce graphique présente I'évolution des scores moyens de confiance dans le Parlement pour
les trois pays sur la période 2002-2023. Laxe vertical représente le score moyen pondéré
(calculé a partir des distributions ESS - voir Appendice 1 pour la formule), sur une échelle
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de zéro adix ou O = « aucune confiance » et 10 = « confiance totale ». Chaque point corres-
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pond a un round ESS.

Source : ESS rounds 1-11. Réalisation : Thomas Ehrhard

Ces trois pays ont également déployé, durant la période 2002-2023,
un nombre conséquent de réformes relatives a la transparence,
d'ouverture aux citoyens et de déontologie. Nous avons dénombreé un
total de 66 réformes, dont 29 pour la France, 12 pour la Suede et 25
pour le Royaume-Uni°®. Ces réformes sont réalisées selon des
modeles distincts. En France, 'ouverture et la transparence
parlementaires sont établies par des lois spécifiques et par la création
de la HATVP ; au Royaume-Uni, par l'association de codes de conduite
issus des recommandations du Comité Nolan ®® et de réactivité
législative post-scandale, complétées par l'application au Parlement
du Freedom of Information Act de 2000 ; et, en Suéde,
essentiellement par un approfondissement des cadres normatifs
existants. Cette hétérogénéité permet de comparer des réformes
distinctes pour évaluer l'influence sur la confiance des citoyens dans
leur Parlement national.

C. Corrélations et effets différés : choix
et limites méthodologiques

A partir des données et de I'indicateur d'intensité des réformes, nous
mesurons les correlations entre survenue et intensité des réformes et
I'ameélioration du niveau de confiance. Une analyse temporelle
décalée teste 'hypothese d'effets différés pour savoir si les réformes
adoptées en t sont associées a une confiance plus élevée en t+1

ou t+2.

ITI1. Une absence de correélation
entre réformes et confiance

Le résultat central de I'analyse est sans ambiguité : I'hypothese selon
laquelle les réformes de transparence, de déontologie et de
participation citoyenne produiraient une amélioration de la confiance
n'est pas validée par les données. Lanalyse établit d'abord trois
trajectoires de confiance contrastées (A), avant de les confronter a
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lintensité réformatrice (B). Aucun des trois pays ne présente de
corrélation positive significative entre l'intensité des réformes
d’'ouverture parlementaire et le niveau de confiance mesuré. Ce
constat se retrouve également dans les effets différés des réformes
(C) comme a I'hypothese d'une convergence par la transparence,
démentie par une divergence croissante (D). La discussion de ces
résultats essaye d'établir des facteurs explicatifs (E).

Tableau 1. Corrélations entre intensité des réformes et confiance parlementaire

Pays Pearson (r) | p-value  Spearman (p) p-value Interprétation

France -0,60% 0,053 -0,4537 0,162 Marginalement signif.
Suede +0,07 0,850 | -0,08 0,831 Non significatif
Royaume-Uni | -0,15 0,668 -0,192 0,572 Non significatif

*p<0,10 (marginalement significatif), **p<0,05, ***p<0,01. Pour la construction de I'indica-
teur d’intensité des réformes, le détail des méthodes statistiques et I'inventaire complet
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des réformes codées, voir Appendice 2,3 et 5

Les deux méthodes de calcul convergent vers les mémes conclusions.
En France, la corrélation négative est marginalement significative :
statistiquement, les périodes de forte intensité réformatrice
coincident avec des niveaux de confiance plus bas. En Suede et au
Royaume-Uni, aucune corrélation n'est détectable entre les

deux variables.

Figure 2. Corrélation intensité réformes-confiance parlementaire en France, au

Royaume-Uni et en Suéde, entre 2002-2023
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Source : ESS rounds 1-11. Réalisation : Thomas Ehrhard
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Ces résultats démontrent que le postulat normatif omniprésent dans
les discours politiques selon lequel les réformes permettraient, par
exemple, « le retour de la confiance » ou de « restore trust in the
integrity of MPs ®’ » (« restaurer la confiance en l'intégrité des
parlementaires ») ne trouve pas de validation empirique dans les
données analysées.

A. Trajectoires de confiance : trois
configurations distinctes

Les trajectoires de confiance sur la période 2002-2023 révelent trois
configurations différenciées.

Tableau 2. Statistiques descriptives par pays (2002-2023)

Indicateur France Suede Royaume-Uni
N observations 1 10 1

Moyenne pondérée 4,05/10 6,23/10 4,49/10
Ecart-type 0,22 0,19 0,24
Coefficient de variation 5,5 % 31% 54 %
Minimum (année) 3,74 (2018) | 580 (2004) 4,04 (2023)
Maximum (année) 4,40 (2006) | 6,39 (2014) ' 4,87 (2016)
Evolution 2002-2023 -11,9 % +2,9 % -16,3 %
Intensité des réformes (moy.)  1,82/3 0,91/3 2,18/3

La Suede se distingue par une stabilité remarquable : avec un
coefficient de variation de seulement 3,1 %, la confiance oscille dans
une bande étroite autour d'une moyenne ¢élevée (6,23 /10). Sur la
période, elle progresse méme légerement (+2,9 %). La France et le
Royaume-Uni présentent des trajectoires baissieres paralleles, avec
une volatilité plus marquée. Le Royaume-Uni connait le déclin le plus
prononcé (-16,3 %), passant d'un pic de 4,87/10 en 2016 a un
minimum historique de 4,04 /10 en 2023.

Ces trajectoires différenciées constituent le premier élément du
paradoxe : les deux pays qui réforment le plus intensément (France :
1,82/3; Royaume-Uni : 2,18 /3) sont précisément ceux ou la confiance
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décline. Le pays qui réforme le moins (Suede : 0,91/3 et le plus de
périodes sans réforme) est celui ou la confiance reste stable et élevée.

B. Intensité des réformes et confiance :
une relation paradoxale

35 L’analyse par pays confirme ce résultat et permet d'en préciser
les contours.

Figure 3. Intensité de réformes et confiance parlementaire en France, au
Royaume-Uni et en Suéde, entre 2002-2023

Réformes et confiance parlementaire par pays {2002-2023)
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Source : ESS rounds 1-11. Réalisation : Thomas Ehrhard

Figure 4. Profil des réformes par pays
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Réalisation : Thomas Ehrhard

36 Le cas francais illustre le décalage entre les logiques argumentatives
des réformes et les résultats quelles produisent. Avec presque les
trois quarts des périodes ESS correspondant a des réformes
d'intensité moyenne ou forte (score > 2), la France a multiplié les
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réformes en faveur de la transparence et I'encadrement de la vie
politique. Or, la confiance globale a baissé de 11,9 % entre 2002 et
2023. Le point le plus bas de la série (3,74 /10) survient en 2018, soit
quelques mois apres les lois pour la confiance de septembre 2017,
pourtant présentées comme « plan choc » devant permettre «le
retour de la confiance ». Cependant, la période 2006-2014 est
également instructive : huit années de déclin continu malgreé la
revision constitutionnelle de 2008 (renforcement du Parlement) et les
lois transparence de 2013 (création HATVP).

Le cas britannique présente le décalage entre réformes et niveau de
confiance le plus élevé. Le Royaume-Uni est le pays le plus actif en
matiere de réformes (intensité moyenne de 2,18 /3), toutes les
périodes comptent au moins une réforme. Cependant, il s'agit du
pays qui connait le déclin le plus prononceé (-16,3 %). La création

de I'Independent Parliamentary Standards Authority en 2009-2010,
réponse directe au scandale des notes de frais, est remarquable.
Cette réforme d'ampleur, en réponse a un scandale qui le fut tout
autant, n'a pas améliore la confiance des citoyens dans le Parlement.
(4,40/10 en 2012 contre 4,61/10 en 2008. Plus encore, le minimum
historique de la série (en 2023 avec 4,04/10), intervient apres le
Lobbying Act 2014 °8, le Recall of MPs Act 2015 > et de nombreuses
révisions des regles déontologiques. Laccumulation des réeformes n'a
pas produit d’effet positif.

Le cas suédois expose une reéalite différente. Aucune période
d’intensité maximale (score 3) sur 'ensemble de la série, mais une
confiance maintenue a un niveau élevé. Loffentlighetsprincipen,
inscrit dans la Constitution depuis 1766, constitue un héritage
institutionnel pluriséculaire. La transparence suédoise n'est pas une
réforme récente adoptée pour restaurer une confiance perdue ; elle
constitue une norme culturelle et institutionnelle préexistante. Le
cas suédois tend a démontrer que la confiance précede et permet
l'efficacité de la transparence, plutot que l'inverse.

C. Test de robustesse : 'hypothése des
effets différés invalidée
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Tableau 3. Analyse de lag

Pays Lag O(t) p |Lag1(®) p Lag 2(r) p

France -0,60* 0,053 | -0,72** 1 0,019 -0,58 | 0,105

Suede +0,07 10850 +0,23 0,548 -0,05 | 0,910
Royaume-Uni  -0,15 0,668 +0,551 | 0134 +0,18 | 0,650

*p<0,10, **p<0,05, ***p<0,01. Question testée : les réformes adoptées en t sont-elles asso-
ciées a une confiance plus élevée en t+1 (deux ans plus tard) ou t+2 (quatre ans plus tard) ?
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Lhypothese selon laquelle les effets positifs des réformes mettraient
simplement du temps a se manifester n'est pas validée. Les résultats
invalident donc I'ildée d'un effet positif différe.

En France, l'effet négatif est encore plus fort en différé que l'effet a
date égale (-0,72 vs. -0,60) et il est également plus significatif (p

< 0,05). Les réformes adoptées en t sont associées a une confiance
plus basse en t+], il y a donc un effet négatif différé. Au Royaume-Uni,
il n'y a aucun effet détectable, méme avec un délai de quatre ans.
Tous les coefficients restent non significatifs. Le pays le plus actif en
réformes n'a obtenu aucun retour mesurable en termes de confiance,
ni immeédiatement ni avec un décalage temporel. En Suede, aucun
effet n'est visible. Le pays ne connait aucune réforme d’intensité
maximale sur la période et compte le plus grand nombre de périodes
sans réforme, tout en maintenant une confiance élevée préexistante.
Ce résultat suggere que la confiance suédoise repose donc sur des
fondements passés indépendamment des réformes récentes. La
transparence y constitue une norme politique et culturelle intégreée.

D. Convergence ou divergence interna-
tionale ?

Si les réformes produisaient des effets positifs généralisables, les
trajectoires de confiance devraient converger entre pays ayant
adopté des mesures similaires. Les données révelent le contraire :
une divergence croissante.
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Figure 5. Convergence et divergence en France, au Royaume-Uni et en Suéde,
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Lécart-type inter-pays, qui mesure la dispersion des niveaux de
confiance entre les trois cas, passe de 0,78 en 2002 a 1,15 en 2023, soit
une augmentation de 47,7 %. Sur la période 2002-2023, au contraire
d’'une convergence dans le niveau de confiance des citoyens dans leur
Parlement, le graphique expose une divergence croissante, malgré
des réformes.
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Figure 6. Ecart de confiance avec la Suéde pour la France et le Royaume-Uni,
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Source : ESS rounds 1-11. Réalisation : Thomas Ehrhard

L'examen des écarts avec la Suede preécise cette dynamique. Il permet
d'invalider I'hypothese d'une « convergence démocratique par la
transparence » : si les réformes d'ouverture produisaient des effets
positifs généralisables, les écarts entre pays devraient se réduire,

pas s’'accroitre.

L'écart Suede-France passe de 1,84 point en 2002 a 2,53 points en
2023 (+ 37,5 %). Lécart Suede-Royaume-Uni progresse de 1,37 point a
2,33 points (+ 70,1 %). En 2002, la Suede avait un niveau de

confiance 1,42 fois supérieur a la France et 1,28 fois supérieur au
Royaume-Uni. En 2023, ces ratios sont passés a 1,66 et 1,58. Le
décalage avec la Suede est accru, ce qui montre l'incapacité des
réformes a produire de la confiance, a la restaurer ou a 'augmenter.

La seule convergence observable est celle vers le bas de la France et
du Royaume-Uni. En 2002, I'écart France-Royaume-Uni était de
0,47 point ; en 2023, il n'est plus que de 0,20 point. Le Royaume-Uni
rejoint le niveau francais de défiance.
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E. Synthése des résultats et
facteurs explicatifs

Les réformes d'ouverture, de transparence et de déontologie
parlementaires produisent-elles une amélioration de la confiance des
citoyens dans le Parlement ? Les résultats démontrent que la réponse
est négative. Aucun des trois pays ne présente de corrélation positive
significative entre l'intensité des réformes et le niveau

de confiance %0. Le cas francais présente méme une corrélation
négative marginalement significative, renforcée par 'analyse de lag.
Le cas britannique montre que le pays le plus actif en réformes
connait le déclin le plus prononce. Le cas suédois suggere que la
confiance préexistante conditionne l'efficacité des réformes, plutot
que l'inverse.

Ainsi, les réformes ne produisent pas d'amélioration du niveau
confiance quelles sont explicitement censées produire d’apres les
arguments qui les sous-tendent. Plus de transparence n'amene pas
plus de confiance, et I'idée que les réformes mettraient du temps a
produire leurs effets positifs est également invalidée.

Les parlements les plus actifs en matiere de réformes d’'ouverture,
d'encadrement et de transparence ne sont pas ceux ou la confiance
est la plus élevée, ils sont, au contraire, ceux ou la défiance est la
plus structurelle %1,

Nos résultats peuvent étre expliqués par trois facteurs. D’abord, les
réformes de transparence sont généralement adoptées en réponse a
des crises de confiance (scandales, etc.) ce qui produit une
endogeénéité des réformes. Cette genese défensive produit,
mécaniquement, des correlations négatives. En effet, les réformes
sont d’abord adoptées quand et parce que la confiance est basse,
avant de I'étre pour la faire remonter avec succeés %2, Le contexte
prévaut donc sur le contenu des réformes qui n'est, par ailleurs, pas
une information meédiatisée et comprise dans l'espace public de ceux
qui expriment les niveaux de confiance les plus bas vis-a-vis

du Parlement.

Ensuite, le poids de facteurs exogenes limite I'influence des réformes.
Les variations de confiance répondent apparemment a des facteurs
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qui dépassent les réformes institutionnelles. Par exemple, le seul
rebond notable de la confiance francgaise (+0,39 point entre 2018 et
2020) survient pendant la crise sanitaire, sans lien avec une réforme
d'ouverture parlementaire. Le pic britannique de 2016 (4,87/10)
survient 'année du référendum sur le Brexit, etc. D’autres facteurs
(politiques, médiatiques, économiques, etc.) semblent donc
influencer davantage le niveau de confiance que le facteur des
réformes institutionnelles.

Enfin, il apparait que la dépendance au passé institutionnel et
politique influe sur le niveau de confiance. Ainsi, la stabilité suédoise
s’explique moins par l'efficacité de réformes récentes que par un
héritage pluriséculaire. Loffentlighetsprincipen de 1766 fait de la
transparence une norme culturelle, pas une réponse a une crise.
Dans ce contexte, les réformes modérées renvoient a des

réformes incrémentales 53, exposant une dépendance
institutionnelle (path dependency %%), tandis que dans des contextes
de défiance structurelle (France, Royaume-Uni), les réformes a la fois
plus fréquentes et plus intenses ne parviennent pas a satisfaire

les citoyens.

Conclusion

Les réformes d'ouverture, de transparence et de déontologie
parlementaires ne produisent pas d’'amélioration de la confiance des
citoyens dans le Parlement. Aucune des trois démocraties étudiées ne
presente de correlation positive significative entre l'intensité des
réformes et le niveau de confiance. Les résultats invalident le
postulat, pourtant omniprésent dans les discours politiques frangais,
britanniques et suédois, selon lequel 'ouverture et la transparence
parlementaires permettraient de restaurer ou d'améliorer la
confiance des citoyens dans le Parlement.

Nos résultats s'inscrivent dans la continuité des mesures les plus
récentes sur la confiance dans les institutions représentatives 65 et
montrent que le déclin observé a I'échelle mondiale n'est pas enrayé
par les réformes d'ouverture ou de transparence. Plus largement, les
résultats permettent de formuler trois conclusions principales .
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Premierement, les résultats apportent une clarification sur les
résultats des réformes sur les niveaux de confiance, qualifiés de

« mitigés %7 ». Plus précisément, il apparait que les contextes des
réformes, cest-a-dire le niveau de confiance préalable, déterminent
leurs conséquences. Dans les contextes de défiance structurelle
(France, Royaume-Uni), les réformes les plus intenses coincident avec
des niveaux de confiance plus bas, voire des effets négatifs différés ;
dans les contextes de confiance préexistante (Suede), 'absence de
corrélation significative confirme que la confiance repose sur des
fondements passés, indépendamment des réformes récentes de
transparence. Cette distinction explique pourquoi des recherches
peuvent observer ponctuellement des effets variables, qui
n'apparaissent pas des lors que I'on adopte une

perspective longitudinale.

Deuxiemement, 'apport central de cet article porte sur les
conséquences de 'absence de corrélation entre transparence et
confiance. Celles-ci imposent de distinguer rigoureusement

deux dimensions, accountability et trust 58, que les discours politiques
ainsi que certaines recherches, traitent pourtant solidairement selon
I'idée que plus de transparence produirait mécaniquement plus de
confiance. Or, nos résultats montrent que les deux évoluent de
maniere décorrélée.

Les réformes institutionnelles ameéliorent

effectivement 'accountability : elles rendent visibles les informations
nécessaires au controle démocratique et rendent possible la sanction
des comportements déviants 69, Mais le trust reléve d’une logique
distincte. Elle constitue une attitude subjective qui dépend de
perceptions - compétence, bienveillance, intégrité /0 - sur lesquelles
la mise en visibilité n'influe pas.

En rendant accessibles des pratiques auparavant ignorées, la
transparence peut alimenter le soupcon qu'elle prétendait dissiper,
phénoméne dénommé « paradoxe de la transparence » ’\. Nos
résultats tendent méme a montrer un double paradoxe. D’'un co6té,
Iindifférence aux nombres de réformes : les parlements les plus actifs
en matiere d'ouverture ne sont pas ceux ou la confiance est la plus
élevée, ils sont, au contraire, ceux ou la défiance est la plus
structurelle. De l'autre, I'indifférence a I'efficacité des réformes, avec,
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par exemple en France, un décalage entre l'efficacité croissante des

contrdles de la HATVP et la persistance de la défiance citoyenne 72,

Cette distinction éclaire également les limites des théories de la
justice procedurale. Ces travaux postulent que le sentiment d’avoir
une « voix » dans le processus décisionnel renforce la légitimité
percue de l'institution. Or, nos résultats montrent que les dispositifs
participatifs n'ameéliorent pas la confiance parlementaire : les citoyens
peuvent tres bien reconnaitre I'existence de réformes et de moyens
de controéle et de participation (accountability renforcée), tout en
continuant a se méfier des élus eux-mémes (trust faible). Les deux
attitudes ne sont pas contradictoires.

Limportance du contexte pour comprendre les conséquences
différenciées des réformes selon le niveau de confiance préalable,
ainsi que la distinction entre accountability et trust, trouve un
éclairage complémentaire par le théoréme de Thomas (1928) 73. Ce
cadre analytique met en évidence que les représentations, croyances
et interpreétations que les citoyens construisent de la réalité politique
produisent des conséquences sociales indépendamment de leur
verité objective. En 'espece, la défiance et les critiques persistent
indépendamment des reformes objectives, parce quelles s'auto-
entretiennent. Ainsi, la perception de la défaillance institutionnelle, et
non la défaillance institutionnelle avérée qui structure la confiance
vis-a-vis du Parlement. Dans ce cadre, les réformes objectives, aussi
significatives soient-elles du point de vue de 'accountability, ne
parviennent pas a reconfigurer les perceptions préexistantes. Les
citoyens filtrent I'information transparente a travers le prisme de leur
défiance : chaque scandale révélé confirme leur méfiance
préexistante, tandis que 'absence de scandale est interprétée comme
une preuve que « les vrais problemes restent cachés ». La
transparence nourrit alors le soupcon quelle devait dissiper ; et cest
précisément en cela quelle constitue un paradoxe, et non une simple
corrélation négative.

Troisiemement, I'article identifie ce que nous avons nommeé un

« cycle des réformes insatisfaites », pensé a partir du modele
systémique d’Easton 4. Dans ce cadre analytique, la défiance
citoyenne constitue un input problématique : elle menace la
légitimité du systeme politique en affaiblissant le soutien diffus dont
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les institutions du systeme politique ont besoin pour fonctionner.
Face a cette demande, le systeme politique produit des outputs (les
réformes de transparence, de déontologie, de participation, etc.)
explicitement présentés comme des solutions - réponses devant
restaurer la confiance. Lhypothese implicite des décideurs est

que ces outputs produiront un feedback positif : une hausse de
confiance qui viendra, a son tour, renforcer le soutien au systeme et
légitimer les gouvernants.

Or, nos résultats montrent que ce feedback attendu ne se produit pas
et que le systeme politique représentatif reste, d'une part,
profondément déséquilibre dans les contextes de défiances
préexistants et, d’autre part, que les réformes ne permettent pas de
réequilibrer le systeme politique. Labsence de feedback positif
engendre alors une relance du cycle face au constat que les réformes
preécédentes n'ont pas produit les effets escomptés, le systéeme
politique adopte de nouvelles réformes qui échouent a leur tour a
restaurer la confiance, appelant de nouvelles mesures, et ainsi

de suite.

De facto, le systeme se transforme en continu, produisant des effets
institutionnels réels (contrdles accrus, procédures nouvelles,
autorités indépendantes), sans jamais arriver a satisfaire la demande
de confiance qui justifiait ces transformations, ni méme a endiguer la
baisse de confiance. Ce mécanisme explique pourquoi les pays ou la
confiance est la plus basse (France et Royaume-Uni) sont
précisément ceux qui déploient le plus d’efforts d’'ouverture.

Cette situation peut s'avérer problématique pour le systeme
représentatif pour deux raisons principales 7°. D'une part, si tous les
systemes politiques sont déséquilibrés et a la recherche continue
d'un point d'équilibre, celui-ci semble largement inatteignable
concernant le niveau de confiance dans les parlements des lors
qu'une défiance structurelle est installée. Cela interroge l'existence
méme de réponse et de solution a cette demande. D’'autre part,
certains phénomeénes, comme l'abstention ’® ou le vote en faveur de
leaders populistes, sont déja des réponses citoyennes exprimant une
défiance contre le systéme 7’. Or, les perceptions négatives de la
représentation, au sens large, condamnent le systeme politique de la
démocratie parlementaire héritée du xix® siecle et ses acteurs
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devenus impuissants. En plus de ne pas retrouver un age d'or

mythifié, ce sont les fondements de la démocratie parlementaire qui

78 ouvrant la voie a I'antiparlementarisme s

80 ou a l'illibéralisme 81,

sont mis en cause
au technopopulisme

64 Que conclure pour le Parlement ? Les réeformes de transparence et de
déontologie parlementaires sont nécessaires d'un point de vue
normatif car elles participent a I'accountability démocratique et
répondent a une exigence légitime des citoyens. Mais, elles ne
constituent pas une solution adéquate a la défiance envers les
institutions représentatives 2. Distinguer ce que la transparence peut
faire (améliorer le controle) de ce qu'elle ne peut pas faire (créer la
confiance) ne conduit pas a décourager les efforts douverture, mais a
les situer a leur juste place dans l'architecture de la légitimité
démocratique actuelle.

65 Le Parlement devient la victime expiatoire du systeme politique,
condamné par ceux-la mémes qu'il représente, pour un défaut de
confiance que ses propres réeformes ne peuvent pas résoudre.

ANNEXE

Cet appendice présente les €léments techniques : la source des données (1),
la construction de l'indicateur d'intensité des réformes (2), l'inventaire des
reformes identifiées pour chaque pays (3), le tableau des valeurs de cet
indicateur par pays et par période ESS (4) et les méthodes statistiques
employées (5).

1. Source des données : European
Social Survey

LEuropean Social Survey (ESS) est une enquéte académique transnationale
meneée tous les deux ans depuis 2002 aupres des populations de plus de
trente pays européens. LUESS mesure les attitudes, croyances et
comportements des citoyens européens a travers un questionnaire
standardisé administré en face-a-face.
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Variable utilisée : trstprl — » Trust in country’s parliament ». Léchelle va
de 0 (« aucune confiance ») a 10 (« confiance totale »).

Rounds inclus : ESS rounds 1 a 11, correspondant aux années 2002, 2004,
2006, 2008, 2010, 2012, 2014, 2016, 2018, 2020 et 2023. La Suede n’a pas
participé au round 10 (2020), ce qui explique que ce pays compte dix
observations au lieu de onze.

Format des données : Les résultats de I'ESS sont sous forme de
distributions (pourcentage de répondants pour chaque score de 0 a 10), et
non de données individuelles. La moyenne pondérée est calculée selon la
formule : p = X (score x pourcentage) /100. Cette méthode integre la
fréquence de chaque réponse, contrairement a une moyenne simple qui
ignorerait la distribution réelle des opinions.

Année | France | Suéde | Royaume-Uni | Moyenne Ecart—type

2002 4,36 620 |4,83 5,13 0,78
2004 4,09 580 |455 4,81 072
2006 | 440 613 |4,63 5,05 0,77
2008 421 639 | 461 5,07 0,95
2010 4,05 6,07 | 4,32 4,81 0,90
2012 3,95 622 |440 4,86 0,98
2014 375 639 | 450 4,88 11

2016 | 4,05 639 |4,87 5,10 0,97
2018 374 631 | 440 4,82 1,09
2020 |413 | - 4,29 4,21 0,08
2023 3,84 638 |4,04 475 1,15

2. Construction de I'indicateur
d’« intensité des réformes par
période »

Nous avons €élaboré cet indicateur d’intensité des réformes afin
d’appréhender plus finement les réformes d'ouverture parlementaire
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(transparence, déontologie, participation citoyenne) et de pouvoir ainsi
saisir d’éventuels effets différenciés.

Lorsqu'une réforme se déploie en plusieurs étapes relevant de périodes ESS
distinctes) chaque étape est codée dans la période ou elle intervient, afin de
préserver la dimension temporelle propre a I'indicateur.

Lindicateur comporte quatre niveaux : pour chaque période de deux ans
(correspondant aux ESS rounds), un score est attribué sur une échelle de 0
(pas de réforme) a 3 (réforme majeure). Ce codage tient compte de quatre
criteres objectivés ainsi :

e caractere législatif ou réglementaire : une loi votée par le Parlement péese plus
qu'un reglement interne ou une circulaire administrative

e creéation ou amélioration : La création d’'une institution nouvelle (HATVP, IPSA
par exemple) pese plus que 'amélioration d'un dispositif existant

e portée nationale ou interne : une réforme qui concerne I'ensemble des parle-
mentaires pese plus qu'une mesure interne a une commission ou a
une assemblée

e visibilité pour les citoyens : une réforme dont les effets sont directement obser-
vables par les citoyens (open data, déclarations publiques, retransmissions) pese

plus qu'une mesure technique ou procédurale
Echelle de codage

Score | Niveau | Description

Pas de réforme identifiée touchant a la transparence, la déontologie ou la

0 Aucune C . .
participation citoyenne parlementaire
1 Faible Rapports, études, recommandations, ajustements techniques mineurs
5 Movenne Modifications de réglements, création de plateformes numeériques, adop-
Y tion de codes déontologiques, mise en place de registres
Lois majeures, créations d'institutions nouvelles, révi-
3 Forte

sions constitutionnelles

3. Liste des réformes par pays

66 réformes ont été identifiées et codées pour les trois pays sur la
période 2002-2023. Note : une ligne peut regrouper plusieurs réformes a
une méme date.
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France (29 réformes, rapports et autres)

Révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 : renforcement du contrdle
parlementaire, article 42 et article 51-2 ;

Novembre 2009 : Création du Comité de déontologie parlementaire du
Sénat ;

2010 : le Comité de déontologie parlementaire du Sénat devient
opérationnel ;

Avril 2011 : Création du poste de Déontologue a '’Assemblée nationale
(premieres consultations 2011) ;

Novembre 2012 : Transparence des rattachements aux partis politiques
(Bureau de I'Assemblée nationale) ;

Septembre 2012 : Politique de « maison de verre » lancée par Claude
Bartolone, premiere publication partielle de la réserve parlementaire ;

Octobre 2013 : Loi organique no 2013-906 et loi no 2013-907 du 11 octobre
2013 relative a la transparence de la vie publique : création de la HATVP,
déclarations d’'intéréts et de patrimoine, obligations déclaratives
renforcées ;

Novembre 2013 : Sénat lance data.senat.fr avec la base « Questions » (le
26/11);

Décembre 2013 : Base « Amendements » disponible sur data.senat.fr (le
23/12);

Février 2014 : Base « Comptes rendus » disponible sur data.senat.fr (le
05/02);

Septembre 2014 : Publication intégrale de la réserve parlementaire, création
du registre des représentants d’intéréts au Sénat ;

Novembre 2014 : Décision du Bureau de 'Assemblée nationale de créer
une plateforme open data ;

Mai 2015 : Réforme du Reglement du Sénat - obligation de présence des
sénateurs, transparence financiere des groupes parlementaires ;

22 juin 2015 : Ouverture officielle de data.assemblee-nationale.fr ;
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Décembre 2015 : Loi no 2015-1779 du 28 décembre 2015 relative a la gratuité
et aux modalités de la réutilisation des informations du secteur public ;

Décembre 2016 : Loi no 2016-1691 du 9 décembre 2016 dite « Sapin II »
(transparence, lutte contre la corruption, registre national des
représentants d'intéréts) ;

Septembre 2017 : Loi organique n® 2017-1338 et loi n® 2017-1339 du
15 septembre 2017 pour la confiance dans la vie politique ;

2018 : Préparation de la réforme du Reglement de I'Assemblée nationale,
renforcement du controle des frais de mandat ;

4 Juin 2019 : Révision du Reglement de I'Assemblée nationale adoptant le
systeme de pétitions en ligne, création du registre des déports ;

Janvier 2020 : Lancement de la plateforme e-pétitions du Sénat (logiciel
open source Decidim) ;

Octobre 2020 : Plateforme e-pétitions de 'Assemblée nationale
opérationnelle ;

2020-2023 : Extension progressive de I'open data parlementaire, adaptations
post-Covid des modalités de travail parlementaire ;

Janvier 2023 : Renforcement du controle semestriel des frais de mandat (AN,
arrété n° 15/XVI)

Décembre 2023 : Consolidation des pouvoirs du Déontologue, révisions des
modalités de controle (AN).

Royaume-Uni (25 réformes, rapports
et autres)

Committee on Standards in Public Life, 8th Report (novembre 2002) :
recommandations sur les standards de conduite dans la vie publique ;

Octobre 2004 : Premiere publication agrégée des dépenses des MPs,
publication trimestrielle des dépenses par catégorie sur les trois années
précédentes ;

Janvier 2005 : Freedom of Information Act 2000 entre en application ;
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Novembre 2006 : Lancement du site No.10 e-petitions (gouvernemental,
fermé en 2010) ;

2006-2007 : Renforcement progressif du Code de conduite des MPs ;

Décembre 2007 : Lancement des archives Parliament Live (service a la
demande de vidéos parlementaires) ;

Février 2008 : Décision de justice ordonnant la publication des dépenses
parlementaires (Freedom of Information Act) ;

Mai 2008 : High Court valide la publication des informations détaillées ;

Novembre 2009 : Wright Committee Report « Rebuilding the House » -
recommandations majeures pour réformer le fonctionnement du
Parlement ;

Février 2010 : Legg Report sur les remboursements (1,3 million £)

Mars 2010 : Adoption des changements de Standing Orders pour
I'élection des Select Committees ; Création de I'IPSA (Parliament
Standards Act 2009) et réforme de la transparence des dépenses
parlementaires suite au scandale de 2009 ;

2012 : Consolidation des reformes Wright, renforcement de l'autorite des
Select Commiittees ;

2012 : Rémunération renforcée des présidents de Select Committees ;

Juillet 2013 : Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning and Trade
Union Administration Bill ;

Janvier 2014 : registre des lobbyistes consultants, régulation des dépenses
de campagne ;

Juillet 2015 : Création du Petitions Committee et lancement de
petition.parliament.uk ;

Mars 2015 : Application complete du Lobbying Act 2014 ;
2017-2018 : Révisions continues des regles IPSA ;
2018-2019 : Révisions continues des regles IPSA ;

Juillet 2021 : Rapport Boardman - recommandations pour renforcer la
transparence et inclure les communications non formelles ;
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Juillet 2021 : Treasury Select Committee Report — appel a la réforme des
regles de lobbying ;

Mars 2024 : PACAC Post-legislative scrutiny du Lobbying Act
Recommandations pour publication plus fréquente, plateforme intégreée,
inclusion des conseillers spéciaux ;

Septembre 2024 : Création du Modernisation Committee réformes des regles
sur les cadeaux/hospitalité, seconds emplois des MP, modification des
standards parlementaires.

Suede (12 réeformes, rapports et autres)

Juin 2005 : Swedish Transparency Act (Transparenslagen) du 22 juin 2005
(application effective 2005-2006) : encadrement des organisations
publiques et privées en matiere de transparence ;

Juin 2009 : Public Access to Information and Secrecy Act (Offentlighets-
och sekretesslag) consolidation des regles de confidentialité et d’acces
public;

Novembre 2010 : Révision constitutionnelle (En reformerad grundlag) (Prop.
2009/10:80, Bet. 2009,/10:KU19) ;

Septembre 2010 : Jurisprudence de la Cour européenne de justice (Suede e.a.
¢/ API et Commission, C-514/07 P, C-528 /07 P et C-532/07 P, du

21 septembre 2010) : tension entre principe d'ouverture suédois et
présomption de secret européenne ;

Années 2010 : Numérisation massive des documents parlementaires (débats,
motions, rapports) et développement de data.riksdag.se (plateforme
open data avec API et datasets) ;

A partir de 2011 : Quasi-totalité du matériel parlementaire diffusé en direct
est archivé et accessible via le service de webcasting ;

Juillet 2011 : mise en place de l'utvdrderings- och forskningssekretariatet
(secretariat d’évaluation et de recherche) au sein de la utskottsavdelningen
du Riksdag, renforcement de la capacité d’évaluation parlementaire ;

2012 : Mise en ligne systématique des proces-verbaux détaillés des séances
plénieres du Riksdag ;
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Janvier 2015 : Rejet par le Riksdag des propositions de registre des
lobbyistes ;

Janvier 2016 : Rapport sur la régulation du lobbying : recommandation de ne
pas adopter de loi spécifique, au motif qu'un tel registre figerait les rapports
de pouvoir au détriment des nouveaux acteurs citoyens, maintien du
principe d'offentlighetsprincipen comme suffisant ;

Février 2018 : Rapport « EU work in the Riksdag » : réflexion sur le
renforcement du role des parlements nationaux dans 'UE ;

Juin 2023 : Nouveau rapport sur la régulation et la transparence du
lobbying, recommandations pour une loi sur le lobbying.

4. Indicateur d’intensité des
réformes par pays et par période ESS

Indicateur d’intensité des réformes par pays et par période ESS

Période ESS France | Suéde | Royaume-Uni
2002 0 0 2
2004 0 0 3
2006 0 2 2
2008 3 2 1
2010 2 2 3
2012 3 2 2
2014 3 0 3
2016 3 1 2
2018 2 0 2
2020 2 0 2
2023 2 1 2
Moyenne 1,82 0,91 2,18
Nb périodes intensité 3 | 4 0 3
Nb périodes intensité O | 3 5 0
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5. Méthodes statistiques

Nous présentons ici les méthodes statistiques qui fondent les résultats
de I'étude.

Coefficients de corrélation

Deux types de coefficients de corrélation ont été calculés pour évaluer la
relation entre l'intensité des réformes et le niveau de confiance. Le
coefficient de Pearson (r) qui mesure la force et la direction d'une relation
linéaire entre deux variables continues. Il suppose que les données sont
distribuées approximativement normalement et que la relation entre les
variables est linéaire. Le coefficient de Spearman (p) qui mesure la force
d’'une relation monotone (pas nécessairement linéaire) entre deux variables.
Il est basé sur les rangs des observations plutot que sur leurs valeurs brutes,
ce qui le rend plus robuste aux valeurs extrémes et aux distributions

non normales.

Interprétation des valeurs

[r| > 0,7 = corrélation forte ; 0,4 < |r| < 0,7 = corrélation modérée ; |r| < 0,4 =
corrélation faible. Un signe positif indique une relation positive (quand X
augmente, Y augmente) ; un signe négatif indique une relation négative.

Seuils de significativité

La p-value indique la probabilité d'observer une corrélation aussi forte par
pur hasard, si en reéalité il n'y avait aucune relation entre les variables :

e p<0,01: Tres significatif - moins de 1% de chances que ce soit dit au hasard
e p<0.05: Significatif - moins de 5 % de chances
e p<0.10 : Marginalement significatif - moins de 10 % de chances 3

e p=>0.10 : Non significatif - on ne peut pas exclure que ce soit dii au hasard
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Analyse de lag (effets différés)

On teste I'hypothese selon laquelle les effets des réformes ne sont pas
immeédiats et que leurs effets sont donc différés. Elle consiste a décaler les
séries temporelles avant de calculer la corrélation :

e Lag O (contemporain) : corrélation entre réeformes(t) et confiance(t)
e Lag1: corrélation entre réformes(t) et confiance(t+1) - effet deux ans apres

e Lag 2 : corrélation entre réformes(t) et confiance(t+2) - effet quatre ans apres

Limites méthodologiques

Léchantillonnage small-N studies réduit la puissance statistique des tests et
la généralisation des résultats. Les variables confondantes (contexte
politique, médiatique, etc.) n'ont pas été contrdlées. Enfin, la corrélation
n'établit pas la causalité : I'absence de relation statistique positive ne signifie
pas que les réformes sont sans effet, mais que cet effet n'est pas détectable
avec les données et méthodes mobilisées.

NOTES

1 Une analyse longitudinale suit les mémes unités d'observation (France,
Royaume-Uni, Suede) a travers le temps (2002-2023), ce qui permet d'iden-
tifier des tendances et des associations dynamiques.

2 G. Hébert, « Ouverture des parlements. Observations sur les bonnes
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Francais

Les réformes d'ouverture parlementaire sont présentées dans les discours
politiques comme des instruments de restauration de la confiance
citoyenne. Ce postulat, largement partagé, est rarement vérifié
empiriquement. Cette étude longitudinale ! (2002-2023) examine la relation
entre intensité des réformes et confiance dans le Parlement en France,
Suede et Royaume-Uni. Les résultats ne révelent aucune corrélation
positive significative. Les pays qui réeforment le plus intensément sont ceux
ou la confiance décline. Nos conclusions montrent que transparence et
confiance relevent de logiques distinctes, et qu'un cycle de réformes
insatisfaites existe : la défiance persistante appelle de nouvelles réformes,
elles-mémes incapables de la résorber.

English

Parliamentary openness reforms are presented in political discourse as
instruments for restoring citizen trust. This widely shared assumption is
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La deélibération parlementaire infiltrée par
les réseaux sociaux

Claire Jérome

PLAN

I. La visée pédagogique du débat parlementaire a destination des citoyens
II. La qualité pédagogique de la délibération altérée par l'infiltration des
médias sociaux

III. Les défis de l'encadrement des médias sociaux au Parlement

TEXTE

1 Infiltré par les réseaux sociaux : le débat parlementaire remplit-il
encore son role de « tribune du débat contradictoire! » a destination
des citoyens ? A premiére vue, cette question peut sembler
paradoxale dans la mesure ou les réseaux sociaux assurent également
I'ouverture du Parlement au plus grand nombre. Au paradoxe s’ajoute
l'intérét nouveau de cette problématique, puisqu’il est désormais
acquis que ces mémes médias sociaux ? produisent des effets
désastreux sur la formation de l'opinion des citoyens, autrement dit
leur « avis, sentiment [...] sur quelque affaire mise en délibération 3 ».

2 Le Président de la République, Emmanuel Macron, a lui-méme alerte
sur ce phénomene en déplorant un « processus
de dégénérescence » de la démocratie. Au titre des solutions, il
propose de rebatir « des anticorps démocratiques® ». En raison de
ses vertus civiques, le débat parlementaire pourrait étre regardé
comme l'un d'eux. La délibération institutionnelle, a la différence des
meédias sociaux, constitue en effet une source d’'information,
suffisamment solennelle, dont 'organisation procédurale favorise
I'émergence d’'une opinion avisée de son auditoire.

3 La délibération parlementaire est classiquement reconnue comme le
processus le plus démocratique d’'adoption des décisions dans I'Etat.
Ainsi, elle englobe la procédure structurant le déroulement des
phases de discussion précédant le vote et la décision qui en résulte .
Les recherches juridiques sur le dialogue au Parlement se
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concentrent principalement sous I'angle de son influence sur la
décision révélant la volonté générale, cest-a-dire la loi’. Au-dela des
« vertus épistémiques 8 » prétées a la délibération sur la qualité du
texte législatif, c'est son role éducatif vis-a-vis des citoyens qui sera
l'objet de cette étude.

4 Au début de la publicité des débats parlementaires, Condorcet
attribuait d’ores et déja a la délibération parlementaire le role
d’éclairer les citoyens sur les affaires publiques °. Surtout, pour
Walter Bagehot, les fonctions « éducatrice » et de « transmission
d'informations » faisaient de la délibération publique des
représentants « un foyer d’éducation politique pour le pays » et ces
fonctions méritaient donc, au regard de leur importance, d'étre
placées avant la fonction législative 1.

5 En outre, les études issues des théories de la démocratie délibérative
permettent d’affiner ces conceptions. La délibération parlementaire
remplit son role pédagogique, car elle emprunte les caractéristiques
du débat contradictoire, telles que les a définies Bernard Manin. Au
sens ou cette procédure organise expressément la « confrontation
publique et contradictoire des opinions des membres
de I'assemblée ! ». La procédure parlementaire, en garantissant le
pluralisme et 'antagonisme, se présente comme l'exact opposé des
bulles algorithmiques propres aux médias sociaux. En effet, le débat
parlementaire expose les citoyens a la confrontation entre I'ensemble
des courants politiques. L'un des bénéfices de cet échange discursif
est justement de remédier a la fragmentation et a la polarisation de

I'espace public, notamment numérique '2.

6 Toutefois, ce role théoriquement pédagogique de la délibération
résiste mal a la réalité actuelle des échanges au Parlement. De
maniere antinomique, les parlementaires et spécialement les députés
n'ont pas pris le contrepied des médias sociaux. Dorénavant, nombre
d’entre eux s’alignent directement sur les algorithmes des
plateformes, telles que TikTok ou Instagram, lorsqu’ils interviennent
en séance publique. Ces interventions prennent la forme de courtes
prises de parole percutantes, souvent agressives, qui reprennent les
codes des influenceurs. Celles-ci sont devenues si courantes a
I'Assemblée que des noms leur sont attribués a I'image des

513

« interventions TikTok » *°, ces appellations peuvent méme étre
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personnalisées en fonction d'un député particulierement coutumier
du fait comme « les ruffinades ' ».

En somme, le débat parlementaire semble souffrir de maux
identiques a ceux reprochés aux médias sociaux : une colere
amplifiée, une primauté de la rhétorique émotionnelle sur le débat

rationnel et une polarisation extréme des orateurs 1°.

Ce paradoxe est au ceeur de notre contribution. Au départ, notre
recherche, partant du constat que les citoyens, en s'informant sur les
réseaux sociaux, ne sont plus confrontés au pluralisme, visait
seulement a démontrer, par contraste, le potentiel informatif du
débat parlementaire. C'est pour cette raison que nous nous
proposons de revenir sur la fonction pédagogique de la délibération a
l'ere de la publicité classique des débats (I).

Tres vite, nous nous sommes toutefois apergus que, tout en ouvrant
le travail législatif aux citoyens par les médias sociaux, les
parlementaires avaient également altéré les vertus du débat en
adoptant les codes propres a cette forme de communication (II).

En effet, en lieu et place d'un remede a la formation de l'opinion, la
délibération parlementaire renforce a l'inverse la polarisation et la
radicalisation des positions politiques des citoyens, lesquelles
peuvent étre plus nuancées que celles de leurs représentants 6. Cela
n'étonnera donc pas que cette nouvelle maniere de débattre participe
en réalité a une érosion de la confiance dans linstitution’, voire

contribue au phénomeéne de « déparlementarisation '8 ».

Afin de dissiper I'« ombre® » des médias sociaux pesant sur la
délibération, il n'est pas illogique d’envisager un rehaussement de la
discipline des chambres sur ce sujet. Pourtant, aucune mesure
concrete n'a jusqua présent été adoptée (I1I).

I. La visée pédagogique du débat
parlementaire a destination
des citoyens

Hauriou justifiait I'usage du terme « pouvoir délibérant » pour
désigner le Parlement, dans la mesure ou « dans I'accomplissement
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de ses fonctions variées, il procede toujours par la méme opération
de la volonté, qui est la délibération 20 5 Dans sa thése, Clément
Viktorovitch s'est évertué a le démontrer. Lauteur est parvenu a
confirmer, sous 'angle des théories de la démocratie délibérative, le
mode de fonctionnement des assemblées politiques de I'Etat décrit et
affirmé, sous l'angle juridique, par le doyen de Toulouse .. Ce faisant,
il souligne également l'intérét pédagogique de la délibération
parlementaire pour les citoyens.

Pour réussir cette démonstration, il distingue deux modeles
délibératifs. Le premier correspond a I'idéal habermassien, autrement
dit : un échange raisonné d’arguments aboutissant a un consensus se
construisant exclusivement sur la force du meilleur argument. Le
second repose sur le principe du contradictoire. Dans cette deuxieme
forme, les délibérants ne parviennent généralement pas au
consensus ; toutefois, le public, composé des membres de I'auditoire,
peut se forger un avis éclairé grace a la confrontation des opinions
des orateurs, ce qui lui permettra de trancher la question par un vote.

Clément Viktorovitch a observeé que la délibération habermassienne
se déroulait parfois dans les commissions sénatoriales et en
commission mixte paritaire (CMP), mais rarement dans I'hémicycle %2.
Ce mode délibératif, difficilement observable dans les commissions
de la chambre basse, était presque inexistant durant les séances
pléniéres des deux assemblées 23, Cette disparité résulte de la
différence de publicité dont font l'objet, d'une part, les deux
chambres parlementaires et, d’autre part, les séances publiques et

les commissions 24.

Le principe de publicité des débats parlementaires est
constitutionnellement garanti. Larticle 33, al. 1° de la Constitution
pose le principe selon lequel : « Les séances des deux assemblées
sont publiques. Le compte rendu intégral des débats est publié au
Journal officiel ».

La mise en ceuvre de la publicite differe selon les étapes de la
procédure législative. Les séances en hémicycle donnent lieu a un
compte rendu et sont ouvertes au public. De plus, elles font, en
principe, 'objet d'une retransmission sur le site et les réseaux sociaux
des assemblées, et, le cas échéant, de la chaine

parlementaire dédiée 2°. A 'opposé, lorsque le consensus devient
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impératif, seul un compte rendu est publié, c’est le cas de la CMP 26,
Concernant les travaux en commission, les Reglements du Sénat (RS)
et de 'Assemblée nationale (RAN) divergent. L'article 15 ter RS prévoit
le minimum, a savoir : « un compte rendu détaillé des réunions des
commissions est publié chaque semaine », les autres formes de
publicité, notamment audiovisuelles, ne sont pas prévues. Les
commissions sont libres de choisir les méthodes employées pour
rendre visibles leurs travaux. Dans le Reglement de la chambre basse,
le principe a été renversé depuis 2014 %7, T'article 46 RAN énoncant a
cet effet que « les travaux des commissions sont publics ». En
pratique, les délibérations de I'Assemblée sont davantage meédiatisées
que celles du Sénat 28,

Si, tout comme d’autres auteurs I'avaient pressenti??, Clément
Viktorovitch observait que la procédure habermassienne se déroulait
a I'abri de la publicité, il ne concluait pas pour autant que les séances
publiques ne pouvaient pas fonctionner sur le mode délibératif.

Lauteur souligne qu'en séance pléniere, comme dans les commissions
de 'Assemblée, se déroule un second type de délibération prenant la
forme d'un débat contradictoire. Paradoxalement, c'est cette
contradiction publique, si abondamment décriée, qui rend possible
I'élaboration d’'une opinion citoyenne avisée.

Dans ses articles fondant sa théorie de la délibération politique 3°,
Manin fait I'tloge de la scénarisation des divergences. Lauteur
démontre que cest I'opposition accentuée des arguments entre les
délibérants défendant leur conception du bien commun et non la

simple discussion, qui permet au public de se forger un avis éclairé 3!,

Classiquement, le Parlement s'organise autour de la confrontation des
courants politiques.

Si I'élection permet que le pluralisme des opinions soit représenté

dans les deux chambres 32

, ce sont les outils a la disposition des
parlementaires et les regles encadrant le déroulement des débats qui

concrétisent le contradictoire.

D’un cOté, les instruments de controle visent a assurer le
contradictoire au sens le plus large, entre le Parlement et le
Gouvernement. Sans prétendre a 'exhaustivité, les plus
emblématiques méritent d’étre rappelés : les commissions d’enquéte
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et les séances de questions au Gouvernement. De l'autre, les regles
relatives a la possibilité de s'exprimer en séance veillent, lors des
débats a proprement parler, a garantir 'exposition d’avis divergents
entre le Gouvernement, la majorité et les oppositions. Parmi les plus
notables, I'ordre des prises de parole et la durée proportionnelle de
ces interventions au sein de la discussion générale se fondent sur la
représentation des forces politiques, le droit de défendre oralement
un amendement par, au minimum, I'un de ses signataires et le droit,
méme limité a certaines catégories d'orateurs, d'y répliquer
garantissent 'énoncé d'opinions, le cas échéant, antagonistes. Plus
systématiquement, pour chaque objet débattu en séance, est ouverte,
dans l'immense majorité des cas, la possibilité de prendre
publiquement position pour un représentant d’au moins chacun des

groupes parlementaires 33,

Loin d'étre nouvelle, la recherche procédurale de lisibilité du dialogue
parlementaire par la contradiction ressort déja de la lecture du Traité
d’Eugene Pierre lorsqu’il décrit les regles relatives a l'attribution de la
parole en séance et plus précisément, celles encadrant l'ordre de ces
interventions mises en place sous la Constituante 34, Au demeurant, y
compris l'architecture de 'hémicycle en demi-cercle favorise

« laffrontement 3° »,

Sous le double effet du contradictoire et de la dimension nouvelle de
la publicité des débats, Clément Viktorovitch soutient que le public
ne se limite pas au college des parlementaires. S'inscrivant ainsi dans
la pensée de Bagehot, plus spécifiquement de sa vision de la fonction
pédagogique du processus délibératif, il considere que le débat
parlementaire sert également a former l'opinion d’'un auditoire
extérieur. Ce public se compose potentiellement de 'ensemble des
citoyens et cette seule fonction de la délibération se suffit a elle-
méme 36, Dailleurs, Chloé Geynet-Dussauze rappelle que la formation
des citoyens sur les affaires publiques était l'objectif visé par la
création d’une chaine parlementaire 3, en assurant la diffusion

« extra-muros 38 » de la délibération.

Dés lors se structure une délibération démocratique « distribuée » 3,

En effet, les parlementaires, de maniere flagrante sous

la V€ République, entrainés par l'effet de la dynamique partisane et du

40 41

fait majoritaire *¥, sont devenus des « plaideurs partisans *' » n'ayant
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plus pour objectif premier de convaincre leurs collegues ou,
inversement, ne disposant plus (toujours) de la capaciteé de s'écarter
de leurs propres positions dans un but d'intérét général supérieur 42,
Par le biais de la médiatisation, les interventions des parlementaires
en séance pléniere s'adressent avant tout a I'électeur. Si Dominique
Leydet s'en tient a un ton pessimiste a propos de la fonction
pédagogique de la délibération, « un service minimum essentiel 43 »,
cet angle de vue, revalorise pourtant le role légitimement critiqué du

débat en séance publique.

Par-dela, la recherche d'un consensus législatif, la délibération
publique assure la formation de « l'auditoire universel # ». Cette
fonction éducative de la délibération devrait/pourrait étre repensée
a I'heure ou les médias sociaux sont devenus le principal outil de

communication des Parlements avec les citoyens 4°.

I1. La qualité pédagogique de la
délibération altérée par l'infiltra-
tion des medias sociaux

Signe de la volonté du Parlement de s'ouvrir davantage aux citoyens,
cest sous I'impulsion des deux assemblées que les députés et
sénateurs ont créé leur compte personnel sur les médias sociaux,
leur permettant de valoriser leur travail législatif 5.

A premiére vue, I'utilisation des médias sociaux par les
parlementaires se situe dans un mouvement identique a celui de la
publicité. En ce sens, cette nouvelle forme de communication,
s'inscrivant dans I'ére de la transparence 4/, permettrait de prolonger
la démocratisation du procédé délibératif en alimentant 'espace
public numérique et donc, quantitativement, en I'élargissant a
davantage de citoyens. Indéniablement, les parlementaires,

en s'exprimant via les meédias sociaux, atteignent un nouveau public
de non-experts.

Pour autant, sous l'angle qualitatif, leur usage, malgré un apport

« divertissant#® » pour les citoyens, influe négativement sur la qualité
de la délibération, a plus forte raison sur le débat contradictoire. En
effet, pour étre pédagogique, le débat parlementaire doit avant tout
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reposer sur des développements argumentés fondés sur une « realite

549

partagée » *?. Or, la logique de la politique spectacle des réseaux

sociaux ne s'inscrit pas dans ce schéma.

30 ATlinverse de la publicité classique des débats, les réseaux sociaux
s'inscrivent dans une démarche individuelle. Tout en se servant des
moyens de communication officiels, le parlementaire est libre de ne
diffuser sur ses médias sociaux que ce qu’il considere comme le
mettant personnellement en valeur, et, pour ce faire, d'adapter ses
interventions, quitte a porter atteinte a l'institution dans
son ensemble >,

31 Lutilisation des médias sociaux joue incontestablement un réle °!
dans la « bordélisation » °2 de la délibération parlementaire. Au-dela
d’'une corrélation temporelle entre I'irruption des médias sociaux et
I'accroissement des sanctions infligées aux parlementaires 3,
plusieurs d’entre elles impliquent directement I'utilisation de ces
médias par les députés. Par exemple, quatre députées °* ont fait
I'objet d’'un rappel a I'ordre pour avoir tweeté °° sur leurs médias
sociaux lors d'une réunion de la CMP, ce qui a été interprété par le
Bureau comme transgressant les regles de publicité de
cette derniére °6. Un rappel a I'ordre avec inscription au procés-
verbal a été prononce par le président de séance contre un député
refusant de mettre un terme a un live sur le média social Twitch lors
d’'une séance en assemblée pléniere, ce qui a donné lieu a plusieurs
rappels au reglement et débats entre les groupes sur la possibilité ou
I'impossibilité de cette pratique °’. Plus médiatiquement, la sanction
la plus grave sur I'échelle du RAN, autrement dit la censure avec
exclusion temporaire, a été prononcée par le Bureau a I'encontre d'un
député pour « provocations envers I'Assemblée nationale °8 »,
puisqu’il refusait de retirer une publication sur le média social Twitter
le représentant avec le pied sur un ballon de foot a l'effigie d'un
ministre lors d'un débat en hémicycle, entrainant la encore des

demandes de rappels au reglement et des suspensions de séance 59,

32 En dehors d'un nombre relativement modéré de sanctions impliquant
I'usage matériel des médias sociaux, une etude des législatures de
I’Assemblée nationale de juillet 2007 a juin 2024 fournit des éléments
empiriques permettant d’affirmer que l'utilisation des médias sociaux
a l'intérieur de la procédure délibérative génere des troubles
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dépassant les faits sanctionnés a ce titre 60, En effet, I'étude établit
que les parlementaires ont adopté les codes et usages plébiscites par
les algorithmes structurant la visibilité sur les réseaux sociaux dans
leurs interventions en séance publique. Le ton de la discussion est
devenu plus violent et polarisant, et ce, principalement par le biais
d’une colére surjouée et de I'usage d’une rhétorique émotionnelle %1,
Ce sont les partis politiques dits « populistes » qui sont les plus sujets
a ces comportements %2, Logiquement, c'est également pour ces
meémes partis que les réseaux sociaux sont les plus favorables en
termes électoraux %3. En raison, peut-étre, de leur désignation au
suffrage universel direct, cette visée électoraliste explique, en outre,
une utilisation plus intensive des médias sociaux par les députés que

6

par les sénateurs %4, engendrant de ce fait des désordres nettement

plus importants dans la chambre basse.

Concretement, 'adaptation aux médias sociaux suscite des troubles
prenant notamment la forme d'une réduction des interventions des
orateurs pour s’aligner aux formats imposeés (en moyenne, divisées
par deux %), d'une répétition des interventions « en tout point
identiques » dans le but que chaque député puisse poster sa vidéo 56
et, en cas d’échec sur la prise de la premiere, certains orateurs se
permettent de recommencer la méme intervention sur

Pamendement suivant 67

. Régulierement, la séance publique devient
inaudible sous l'effet d'applaudissements ou, au
contraire, d'invectives 68 De surcroit, ces comportements entrainent,

a leur tour, des rappels a l'ordre et des suspensions de séance.

Bien qu’il n'y ait pas d’études comparables au travail mené par les
auteurs de « La Fievre parlementaire » dans les différents parlements
en Europe, l'entrée des mouvements populistes, partisans d'un usage
intensif des médias sociaux, au sein des hémicycles europeéens,
semble conforter ces constats. C'est le cas de I'Italie, ot la

« transparence a tout prix %9

» pronée notamment par le Mouvement
5 étoiles conduit a transformer les débats parlementaires. Comme a
I'Assemblée nationale, sont observées : des transgressions aux regles
de publicité, des instrumentalisations des outils parlementaires de
contrdle détournés au profit de la communication ; plus
généralement, les troubles lors des délibérations se sont accrus 7°.
Dans le méme sens, les débats traditionnellement disciplinés au

Bundestag sont aussi sujets au désordre du fait des membres du parti
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Alternative pour U'Allemagne usant « délibérément » d'un ton
comparable : « grossier », « agressif » et adeptes des « interjections »,
traduits juridiquement par « un nombre accru de rappels a l'ordre ' »

Une illustration regroupant 'ensemble de ces dérives peut étre
trouvée dans l'actualité francaise avec la commission d’enquéte sur la
neutralité, le fonctionnement et le financement de I'audiovisuel
public. Dés le début des auditions, le rapporteur de la commission,
Charles Alloncle (UDR), a semblé instrumentaliser cet outil classique
du contrdle parlementaire au profit de ses réseaux sociaux 2. A peine
les travaux débutés, le ton était donné par I'un de

ses contenus Instagram représentant le député aux cotés de
personnalités du service public audiovisuel, intitulé « La fin de la

récré » /s,

En plus d’adopter une attitude particulierement agressive envers les
personnes auditionnées, le rapporteur diffusait sur ses comptes
Instagram, TikTok et X une grande partie de ses interventions, tout en
les accompagnant de commentaires virulents a I'endroit des propos
tenus par les personnes convoquées 74, Ces publications étaient par
ailleurs réguliérement mises en ligne durant les auditions 7. Face a
ces pratiques, la commission d'enquéte a fait l'objet de critiques et
plaintes des personnes auditionnées.

En l'absence d'un cadre juridique sanctionnant cette utilisation des
réseaux sociaux, ce n'est que par un accord entre les membres du
bureau de la commission et reposant, a fortiori, uniquement sur leur
volonté de le respecter, que la poursuite des travaux a été décidée.
Les membres de la commission se sont notamment engagés a ne plus
diffuser ses travaux en direct sur les réseaux sociaux, a faire preuve
de discrétion dans les médias ou encore a ne pas déformer les
réponses des personnes auditionnées 75, Preuve de la fragilité de cet
accord, des comportements similaires se sont poursuivis lors de la
reprise des auditions, jetant le discrédit sur la qualité du travail de

la commission.

D'une maniere plus générale, 'absence de régulation de ces outils de
communication est préjudiciable a I'ensemble du travail
parlementaire. Sur le plan pédagogique et informatif, cette politique
spectacle est aussi critiquable en matiére de représentativité des
courants politiques au sein du débat. La rhétorique émotionnelle de
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cette forme de communication renvoie une image extrémement
polarisée des positions politiques dans la société. Or, celle-ci est

largement déformée 7.

Si les médias sociaux assurent la transparence et 'ouverture du
Parlement a un public de citoyens considérablement élargi, les
répercussions sur la qualité du débat parlementaire n'’en sont pas
moins flagrantes. La « bordélisation » pouvant aller jusqu’a « une
rupture dans la continuité de I'exercice du pouvoir délibérant”8 » il
faut examiner les raisons de I'absence d’adaptation des Reglements
des chambres a I'utilisation des médias sociaux.

II1. Les défis de 'encadrement des
meédias sociaux au Parlement

La dégradation des débats est une critique récurrente dans l'histoire
du Parlement et plus précisément dans celle de 'Assemblée nationale.
Elle n'est pas spécifique a l'irruption des médias sociaux en séance.
Toute nouvelle forme de publiciteé de la délibération parlementaire,
dans l'histoire, a été accusée de dégrader la qualité de

la délibération 7°, mais pas seulement. Au tout début du xx€ siécle,
Chamontin attribuait notamment l'agitation dans les délibérations au
suffrage universel masculin. Son instauration avait permis, selon ses
mots, de faire entrer au Parlement « des représentants moins
cultivés » et ceux-ci « apport[ai]ent au Parlement des mceurs qui se
ressent[ai]ent d'une éducation un peu négligée 80 ». Les insultes et
agressions physiques y étaient bien plus violentes et

nombreuses quaujourd’hui 81 I’auteur constatait, de ce fait, l'intérét

d’étudier la discipline applicable a ses membres en séance 82,

La perspective historique permet de relativiser la baisse de la qualité
des débats et la violence générée par l'utilisation des réseaux sociaux.
Cependant, le fait que les parlementaires adoptent, dans I'enceinte
méme de I'hémicycle, une posture calquée sur des algorithmes
obscurs congus par des entités internationales et privées est tout a
fait inédit. Il n'est donc pas superflu de réfléchir a une régulation
propre aux troubles engendrés par ces derniers lors

des délibérations.



La délibération parlementaire infiltrée par les réseaux sociaux

42

43

44

45

Logiquement, ce sont les sanctions disciplinaires prévues par le
Reglement des chambres qui sont susceptibles d’étre prononcées. I
est possible de les scinder en deux catégories.

Premierement, la régulation des utilisations objectives et matérielles
est suffisamment stricte. Si 'usage des ordinateurs portables,
téléphones et tablettes est autorisé en séance pléniére comme en
commission, il n'est pas permis de téléphoner, de prendre des photos
ou de filmer. Leur non-respect peut faire l'objet de

sanctions disciplinaires 83. A 1a suite de nombreux manquements,
Naima Moutchou (Horizons) avait cependant souhaité renforcer ces
interdictions en proposant que, lors d'une CMP, les parlementaires
déposent leur portable dans une boite avant d’y entrer 3 ; cette
proposition n'avait pas été reprise. A titre de comparaison, les
interdictions en vigueur sont plus séveres que celles applicables par
les reglements intérieurs des assemblées délibérantes des
collectivites territoriales. Au cours de leurs délibérations, la captation
par leurs membres, et méme par le public, en vidéo des séances et

leur retransmission sur Internet ne peuvent étre interdites 8°,

Deuxiemement, la régulation des débordements géneérés par
'adaptation aux codes des réseaux sociaux est plus délicate.
Effectivement, les séances sont filmées et massivement diffusées. Par
suite, les parlementaires n'ont pas nécessairement besoin d'utiliser
directement leur propre matériel informatique pour alimenter leurs
réseaux, alors méme qu’ils en adoptent les codes (interruptions,
violence verbale, tenue vestimentaire choquante, interventions
raccourcies ou recommencees).

Pour enrayer ces comportements déléteres, le président de séance
dispose en reéalité des moyens classiques. D'abord, il détient des
pouvoirs relatifs a la conduite et a la tenue de la séance 86, puis il
partage avec le Bureau le pouvoir disciplinaire 8. Sans s'intéresser
spécifiquement a l'usage des médias sociaux, Romain Vincent a
proposé des solutions pour lutter plus efficacement contre le tumulte
en séance. Toutefois, il démontre prioritairement que le régime
disciplinaire est globalement adapté et efficace face aux désordres,
puisqu’il permet de sanctionner effectivement les

parlementaires concernés 8,
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C'est pourquoi le régime actuel réprime d'ores et déja la plupart des
dérives nouvelles suscitées par I'adaptation aux codes des réseaux
sociaux. Ce régime réserve, en realite, une grande liberté dans son
application. D’'un coté, les faits pouvant donner lieu a une sanction
disciplinaire sont tres largement définis 89 . de l'autre, le président de
séance, ou, le cas échéant, le Bureau, disposent d'une latitude pour
déterminer (et, pour les cas les plus graves, pour soumettre au vote)
la sanction applicable au comportement du parlementaire. Le régime
disciplinaire, malgré les suspensions et interruptions, apparait
suffisamment élastique pour atteindre son unique but : « assurer le

bon ordre des délibérations législatives 90 »,

Reste que certains comportements suscités par les codes des médias

sociaux constituent « un angle mort 9!

» du régime disciplinaire. Bien
qu’ils soient nuisibles a la qualité de la procédure délibérative, ces
faits ne sont susceptibles d’entrer dans aucune qualification prévue,
parce quils ne génerent pas une atteinte a la tenue de la séance. Sans
avoir besoin de lister de nouveau les exemples issus de

I'étude précitée 92, il faut noter que, si la plupart générent une hausse
de l'agressivité ou une baisse de la qualité des débats, ils n'atteignent
pas toujours, a eux seuls, un degré de gravité suffisant pour faire
'objet d'une sanction. De plus, recourir a la sanction est un procédé
nécessairement curatif qui permet peu de prévenir I'augmentation du
désordre et les interruptions de séance. Surtout, aucun cadre n'est
pensé en dehors du régime disciplinaire classique, alors que
I'éemergence des réseaux sociaux provoque des difficultés inédites.

Cela étant, des propositions de régulation s’intéressant
spécifiquement aux médias sociaux sont envisagées. Un groupe de
travail est notamment chargé de faire des propositions sur

cette thématique %3,

Aussi, les parlementaires suggerent des régulations incitatives a
I'image du nudge ; s'inspirant de l'organisation de la communication
au Parlement européen, des salles dédiées pour enregistrer les vidéos
destinées aux médias sociaux sont en réflexion a I'Assemblée 94,
Certains estiment que l'instauration de ces lieux de communication
conduirait les représentants a cesser de transformer la séance

t95

publique en simple studio d'enregistrement ”°. Il est néanmoins

permis d’en douter.
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D’autres groupes politiques préconisent de continuer a renforcer le
régime disciplinaire pour lutter contre ce nouveau phénomene. Par
exemple le groupe Les Républicains a proposé, tout en ne rallongeant
pas la liste des comportements répréhensibles, d’ajouter une
cinquieme catégorie de sanction. Celle-ci donnerait le pouvoir au
président de séance de prononcer une exclusion immédiate pour une
durée de vingt-quatre heures et prévoit quaucune délégation de vote
ne serait possible durant cette période 9.

Pour autant, confier un tel pouvoir de sanction, sans garantie
procédurale, au seul président de séance n'est pas souhaitable.
Classiquement, des garanties entourent effectivement le prononceé
des sanctions les plus graves (la censure et la censure avec exclusion
temporaire) : la proposition de sanction est émise par le Bureau,
l'auteur peut étre entendu par celui-ci et 'assemblée vote. Le laps de
temps laissé entre le comportement et la décision limite la possibilité
que la sanction soit prononcée sur fond de manceuvres politiques. Or,
en l'espece, permettre une exclusion avec une absence de délégation
de vote pourrait inciter a cette instrumentalisation de la sanction.
Plus généralement, la prudence s'impose en matiere de sanction
disciplinaire, particulierement eu égard a 'absence de controle
juridictionnel, au risque d’entraver le libre exercice du

mandat parlementaire.

Au contraire, une régulation s'intéressant spécifiquement a
I'utilisation des réseaux sociaux semble davantage opportune,
puisqu’elle permet d’'objectiver les interdictions. En ce sens, une
premiere piste concerne les tweets diffusés lors des débats. En effet,
ces pratiques ne sont pas interdites, alors méme qu'elles augmentent
sensiblement les risques de désordre. A l'inverse de la sanction
précédemment évoquée, encadrer les diffusions sur les réseaux
sociaux durant les délibérations vise l'usage plutot que l'attitude et
donc limite le risque d’arbitraire. De surcroit, cette interdiction
pourrait ne pas étre absolue : elle pourrait étre limitée quant a

'objet du tweet (interdire les tweets visant un autre parlementaire ou
les autres formations politiques, par exemple) ou aux circonstances
(autoriser les tweets en séance pléniere, les interdire durant le travail
en commission, et particulierement en commission d'enquéte).
Actuellement, le prononce d'une sanction ne dépend ni du fait que le
tweet soit publié en direct %7, ni méme de son contenu en tant que tel.
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Un député ne sera sanctionné qu'indirectement pour un tweet, dans
la mesure ou celui-ci cause un trouble d'une importance particuliere

a la séance et si son auteur refuse, par exemple, de le supprimer 8,

La deuxieéme piste, plus incertaine, ne dépend pas des seules
assemblées. Elle s'intéresse a la possibilité que les propos tenus par
les parlementaires au cours des débats, lorsqu’ils font I'objet d'une
rediffusion sur leurs réseaux sociaux, ne soient pas protégés par
lirresponsabilité. Rappelons que, classiquement, la possibilité de
poursuites judiciaires au titre des interventions outrancieres et
mensongeres en séance doit étre exclue. Les propos tenus par les
parlementaires dans l'exercice de leurs mandats sont protégés par le
principe d'irresponsabilité inscrit a 'article 26 de la Constitution. Et
ce, méme lorsqu'ils sont diffusés sur les médias sociaux 2%, puisque,
dans notre cas, ils sont prononcés au sein de I'hémicycle et en théorie
directement rattachables a la fonction du parlementaire 190, La
protection de la parole des intervenants vise a préserver la qualité de
la délibération, en garantissant son authenticité 101,

Dans les Parlements de common law et plus particulierement au
Royaume-Uni, en Australie et en Nouvelle-Zélande, s'est posée la
question de savoir si le privilege de « liberté de parole » dont
bénéficient leurs membres pour les propos qu'ils tiennent en séance
s’étendait aux rediffusions de leurs interventions lors des débats sur
leurs réseaux sociaux personnels. Les solutions

retenues divergent 192, Lune des justifications pour exclure
'application du privilege parlementaire est particulierement
intéressante au regard de la protection du débat contradictoire. La
logique est la suivante : le parlementaire devrait bénéficier de la
protection de sa parole, quand bien méme le lien qu’il diffuse renvoie
a son discours personnel, tant que celui-ci est inclus dans un dossier
législatif contenant également 'ensemble des débats ; en revanche, le
député ne devrait pas pouvoir en bénéficier - ou de maniere limitée —
s'il reproduit directement son intervention sur ses réseaux 193, Lidée
sous-jacente, selon nous, est qu'un extrait sorti de son contexte
dénature lI'information transmise au spectateur, puisqu’il échappe au
contradictoire qui caracterise le débat parlementaire. Compte tenu
de la volonté de nombreux députés de tourner leurs vidéos a
destination de leurs réseaux sociaux en séance, le risque de s'exposer

a des poursuites judiciaires quant a leurs rediffusions pourrait les
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inciter a mesurer leurs propos dans 'hémicycle et spécialement a ne
pas tenir de propos diffamatoires. La question ne s'est, semble-t-il
pas encore posée aux juridictions mais elle n'est pas utopique. On sait
déja qu'en principe, les tweets ne bénéficient pas de l'irresponsabilité
de Tarticle 26 de la Constitution 104, D’ailleurs, un fait récent
démontre que, sans méme avoir besoin de questionner la sphere
couverte par l'irresponsabilité, le tweet d'un parlementaire peut,
également, selon sa gravité, relever de la flagrance et justifier, a ce
titre, un placement en garde a vue avant d'éventuelles

poursuites judiciaires 19°, Outre sa difficile concrétisation, cette piste
n'est cependant pas exempte de critiques sur la réduction proposée
du champ de l'irresponsabilité.

55 En l'absence d'un cadre annoncé, le sujet reste ainsi largement ouvert.
Dailleurs, le principal regret des chercheurs travaillant sur cette
thématique ne porte pas tant sur la nature des solutions que, le plus
souvent, sur I'absence de mesures adoptées par les assemblées, ne
serait-ce que sous forme de guide.

56 Si le Parlement est parvenu a s'ouvrir aux citoyens via les réseaux
sociauy, il lui reste désormais a franchir une autre étape : établir des
lignes claires permettant d'en encadrer l'utilisation. Ceci, dans le but
de préserver une délibération de qualité garantissant I'ensemble des
vertus qui lui sont traditionnellement attachées.
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RESUMES

Francais

La délibération parlementaire remplit une fonction pédagogique essentielle
a destination des citoyens en permettant d'exposer publiquement
I'affrontement des différentes conceptions de l'intérét général traversant la
nation. Le role de ce débat contradictoire apparait en 'occurrence
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particulierement utile a 'heure des médias sociaux et de la fragmentation
du débat public pour former et conserver une opinion citoyenne éclairée.
Toutefois, depuis l'arrivée des médias sociaux dans 'hémicycle, la qualité du
dialogue parlementaire diminue. S'il peut paraitre urgent de remédier a
cette situation, la régulation de l'utilisation des réseaux sociaux au
Parlement doit étre suffisamment équilibrée pour préserver la liberté
d’exercice quimplique nécessairement le mandat parlementaire.

English

Parliamentary deliberation fulfils an essential educational function for
citizens by publicly exposing the clash of different conceptions of the
general interest across the nation. The role of this adversarial debate
appears particularly useful in the age of social media and the fragmentation
of public debate to form and maintain an informed public opinion. However,
since the arrival of social media in the chamber, the quality of parliamentary
dialogue has declined. While it may seem urgent to remedy this situation,
the regulation of social media use in Parliament must be sufficiently
balanced to preserve the freedom of exercise that is necessarily implied by
the parliamentary mandate.
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« Ecrivez-nous ». Le métier d’assistant
parlementaire a 'épreuve de la politique
d'ouverture de 'Assemblée nationale

Alice Mossuz

PLAN

I. Un travail sous tension

A. Une régulation des flux difficile et disputée

B. Des territoires inégalement propices au traitement des interpellations
II. Strategies de protection et trajectoires professionnelles

A. Méfiance et aseptisation face aux scripteurs

B. Les sorties du jeu et repositionnements professionnels

TEXTE

1 « Contactez-nous », « Gardons le lien » : derriere ces slogans aux
allures publicitaires mobilisés par les députés sur leurs sites
personnels se profilent des promesses d’'accessibilité et d'écoute !,
L’Assemblée nationale double ces invitations en publiant les adresses
¢lectroniques des députés pour « permettre un échange direct entre
les citoyens et les élus? ». Répondant a ces appels, certains d'entre
eux leur écrivent par courriers, mails et réseaux sociaux numeériques
(RSN), sans savoir si cette démarche est efficace. Cette double
dynamique est le produit d'une politique d’'ouverture accélérée au
cours des années 2010. De la mise en ligne des coordonnées des
députés en open data en juin 2015 jusquau plan d’action de 20182 en
passant par le référencement de leurs comptes sur les RSN,
I'Assemblée nationale a leve les barrieres d’acces aux élus.
Individuellement, ceux qui y trouvent un intérét s'emparent de cette
politique d'ouverture. Entendue comme un agencement de ces
démarches, elle vise a montrer l'institution telle qu'elle est par une
stratégie de mise en transparence et de proximité entre €lus et
citoyens. Elle contribue des lors a multiplier les canaux et flux
d’interpellations. Cela affecte-t-il pour autant les rapports
représentants /représentes ?
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2 Cette politique aux causes multiples, mérite examen. A-t-elle été
suivie d'effets ? Alors que les invitations au contact se multiplient,
rien ne garantit que les démarches écrites suscitées soient prises au
sérieux. Pour le vérifier, une approche par leurs effets sur I'activité
législative serait intéressante, mais est limitée : elle nécessite de
comparer de grands corpus d’'interpellations avec les activités
parlementaires ou de recourir a l'expérimentation, ce qui est hors de
nos capacités pour cette contribution. Cet angle néglige aussi les
lecteurs des interpellations. Or, s'intéresser au travail de réception
des messages par les collaborateurs parlementaires permet d’analyser
ce que la politique d'ouverture a apporté en termes de
transformations concretes pour les représentants de la nation.

3 Cet article interroge ce que devient concretement cette possibilité de
saisir un €lu en analysant comment ces auxiliaires s'approprient cette
tache de réception et de traitement des interpellations, au regard de
leurs trajectoires sociales et politiques. Nous nous centrons
exclusivement sur les écrits car, contrairement aux permanences ou
aux réunions publiques, I'exposition des assistants est quotidienne et
les pratiques sont plus facilement retracables (consignes, jugements,
etc.). Nous privilégions le terme d’« interpellation ». Contrairement a
la « sollicitation », expression parfois mobilisée par nos enquétés, il
rend compte de la nature proprement politique de cet acte : le
citoyen ne s’adresse pas toujours a un prestataire pour obtenir un
service, mais a un mandataire tenu de lui rendre des comptes. Cette
relation est asymeétrique : seul le représentant détient la légitimité
d’agir au nom du collectif, le monopole de la réponse et des formes
imposées aux écrivants. En invoquant un usager qui demande un
service, la sollicitation réduit les intentions des scripteurs, neutralise
leur charge critique et tend a naturaliser les logiques de traitement.

4 Pour les objectiver et déceler des configurations plus ou moins
favorables, il est nécessaire de revenir aux trajectoires des assistants
et a leurs effets sur la maniére dont ils peuvent recevoir ces
interpellations, la lecture n'étant jamais un décalque fidele des
messages envoyés. Il faut aussi appréhender l'effet inverse : ce que les
sollicitations font aux assistants. Leur travail de filtrage a été étudié
par Patrick Le Lidec, mais leurs profils sociaux sont peu évoqués
dans l'analyse °. Or, les travaux sur les carriéres politiques rappellent
combien les trajectoires fagconnent les manieres de « faire de
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la politique 6 ». Lenquéte sur le service du courrier présidentiel
suggere que les profils affectent son traitement sans

démonstration systématique . Cette analyse des parcours et des
pratiques s'impose d’autant plus que le traitement ne reflete pas les
seules consignes des €lus, mais aussi les socialisations et contraintes
du métier. Il importe donc d’'analyser les équipes parlementaires
comme un monde professionnel 8. Quelques enquétes appréhendent
l'organisation de leur travail et ouvrent la voie pour examiner ses
effets sur le traitement des citoyens ordinaires, angle peu investi par
la recherche ?. Mais ces études n'examinent pas les changements
produits par les RSN. Bien que peu utilisés pour leur recueil 19, ces
outils génerent des messages quotidiens et il importe de qualifier les
rapports que les collaborateurs y entretiennent.

5 Nous proposons de questionner le rapport des auxiliaires
parlementaires a leurs écrivants en considérant leur profil et leurs
conditions de travail. Nous nous demanderons comment ils
traduisent l'invitation a écrire face a des injonctions contradictoires
de filtrage et d'ouverture. Nous nous interrogerons sur ce que la
gestion quotidienne d'une Assemblée ouverte provoque sur ceux qui
Iincarnent. L'accessibilité des élus produit-elle, par le travail quelle
impose a leurs collaborateurs, autre chose que ce pour quoi elle a été
officiellement présentée, a savoir rapprocher les élus de leurs votants
et rendre l'activité législative plus légitime ?

6 Nous faisons I'hypothese que l'appel a I'interpellation contribue
paradoxalement a renforcer la fermeture du champ politique. Nous
testerons les effets de la professionnalisation sur les pratiques
de traitement !, Aussi, 1a multiplication des canaux n'est-elle pas
susceptible de produire une usure des assistants au travail et par la,
de rendre l'interpellation plus cotiteuse a traiter qu'utile a entendre
les critiques citoyennes ?

7 Notre enquéte repose sur cinquante-sept parcours d’assistants 2
ayant exerce entre les XV¢ et XVII€législatures recueillis en entretiens
et complétés par deux ethnographies aupres de
permanences parlementaires La France insoumise (LFI) et
Renaissance (RE).

8 L’analyse s’articule en deux parties : la premiére porte sur la gestion
du flux d’interpellations par les assistants dans des contextes
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politiques et territoriaux contrastés, la seconde s’interroge sur les
effets que ce travail de classement et de traitement produit sur les
représentations et les projections professionnelles de ces assistants.

Typologie et volumes d’interpellations

D’apres nos données, entre le 1°" juin 2022 et le 7 avril 2023,
une élue RE a regu 525 écrits (courriers et mails) de
citoyens ordinaires non organisés, contre 580 écrits pour
un €lu LFI. Il s'agit quasi exclusivement de mails, provenant
en majorité de l'extérieur de leur circonscription. Les
messages d’associations repris par les citoyens ordinaires et
automatisés représentent entre 7 % et 16 % des écrits. Les
écrits du député sont constitués pour moitié de
prescriptions de vote. Viennent ensuite en proportions
assez égales (environ 10 %) les demandes d'intervention, les
postures informatives, les demandes d'information, les
émissions d'opinion et les prescriptions d’action. Dans le cas
de I'tlue, les écrits sont pour un tiers des émissions
d'opinion. Ensuite viennent, pour 10 % environ, des
demandes d'interventions, des prescriptions d’action, des
postures informatives, des propositions politiques et des
prescriptions de vote. Dans leur circonscription, le premier
poste d'interpellations est celui des prescriptions de vote et
d’action suivi des demandes d’intervention dans des
problemes particuliers.

Quantifier les interpellations numériques est vain : les
messages privés sont peu accessibles et les commentaires
modérés ou truqués. A partir de nos entretiens et
observations, les commentaires et messages privés sur
Facebook peuvent aller de la demande de service a
I'expression d'une opinion et sont ceux auxquels les
assistants prétent le plus d’attention, pensant qu'ils
proviennent de leur circonscription. Les messages privés
sur X prennent la méme forme et sont assez cités en
entretien. Les profils TikTok, Instagram, et les chaines
YouTube sont moins évoqués. LinkedIn semble de plus en
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plus mobilisé, I'identité des interlocuteurs (plutot
professionnels) étant plus fiable d’apres les équipes.

I. Un travail sous tension

9 La possibilité d’'interpeller facilement les €lus place les assistants
parlementaires sous tension, entre la multiplication des messages,
leur diversité et leurs exigences en matiere d’effectivité et de délai de
réponse. Cette accumulation entraine des risques professionnels et
personnels et génere des tensions au sein des équipes.

A. Une régulation des flux difficile
et disputée

10 Les assistants parlementaires ont le sentiment que le nombre
d'interpellations de citoyens ordinaires augmente : « On est
interpellés de maniere un peu plus fréquente, sur des sujets sur
lesquels on n'est pas forcément responsables 13, » Les mails,
majoritaires par rapport aux courriers, rendent le traitement plus
difficile, car leur provenance est rarement indiquée. De méme, les
messages d’association repris par des citoyens ordinaires en guise de
pétition qui ne dit pas son nom de peur d’étre aveuglément traitée,
sont en nombre important aupres des permanences enquétées. Leur
origine n'est pas toujours bien claire. Or, les équipes ne répondent, en
général, quaux administrés de la circonscription 4. Le traitement de
ces interpellations automatisées est alors percu comme ingrat par les
assistants qui, souvent, finissent par abandonner cette tache : « Ca je
crois quau début, on y répondait [...] les collegues [...] se fichaient de
nous. [...] On avait fini par arréter de répondre ® ». Les citoyens
ordinaires tentent de contourner ces filtres en déjouant les modes de
lecture supposés des équipes : ils conservent le message des
associations, mais modifient legerement l'objet du mail, incitant les
assistants a l'ouvrir. Par conséquent, ces derniers, plutot que de
traiter avec conviction une demande citoyenne, ont le sentiment
d’étre emportés dans un jeu de cache-cache ou tout le monde
fait semblant.
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13

L'organisation de I'équipe parlementaire régule le poids de ce travail
de lecture et de réponse. Généralement composée d’un assistant a
Paris responsable de la légistique et de plusieurs assistants en
circonscription, la répartition des taches en son sein est souvent
fluide du fait du rythme de l'activité. On observe régulierement des
luttes entre assistants parisiens et de circonscription a propos de ces
traitements : les premiers cherchant a déléguer cette charge aux
seconds. Nos données confirment que le rapport aux écrivants est
plus comprehensif si le traitement des interpellations n'est pas la
tache majoritaire, voire unique de l'assistant. Louis '® sépanouit dans
son travail par la possibilité d’effectuer des taches de collaborateur
parisien en circonscription : « Etre en circonscription, ca [peut] trés
bien étre compatible avec le fait d'écrire des propositions de loi, c'est
quelque chose qui m'intéresse ».

Les RSN élargissent I'éventail des messages auxquels des réponses
doivent étre potentiellement apportées. Les assistants les estiment
inévitables dans I'activité parlementaire : « Ca fait partie du job 7 ».
Pourtant, répondre aux commentaires et messages privés est percu
comme peu rentable : il est trop difficile d'identifier les

écrivants. Eliette '3 questionne ironiquement : « Quelle garantie jai
que ce soit une personne et pas un troll dans une ferme au
Vietnam ? ». Lefficacité incertaine des permanences physiques

trouve son prolongement dans I'espace numérique '°.

Ceux qui, face au doute, décident de sy investir, déconnectent
difficilement. Eliette explique le soulagement ressenti lorsque cette
tache lui a été retirée : « Il y a un enjeu de veille [...] qui me rendait la
tache assez insupportable [...] 'été, peur du retour, de participer a
alimenter la représentation sociale [...] que les députés ne foutent
rien ». En effet, les plus investis peinent a traiter les messages a la
hauteur de ce qu'ils souhaiteraient. A propos de LinkedIn, elle
explique que « ¢a décuple le nombre d'interpellations qu'on a sans
que nos capacités d'y répondre soient plus élevées ». Laura évoque
une expeérience lors de laquelle elle a directement répondu (sans
informer la députée) a un message envoyé en privé sur Facebook a son
employeuse. Cela lui a valu un rappel a 'ordre, 'élue imposant des
lors sa validation : « Du coup, on répondait des fois un mois apres. [...]
Mais apres, ils répondaient des fois tout de suite. [...] Ils me
reposaient une question et on est repartis pour un mois... ».
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Linstantanéité des RSN fait figure de « promesse utopique 2° » : les
messages privés sur les réseaux sociaux sont renvoyes vers la boite
électronique de I'élu et suivent le délai de traitement habituel

des mails.

14 Les messages privés et commentaires sur les réseaux sociaux
peuvent, de plus, mettre en difficulté les assistants de plusieurs
manieres. Depuis 2017, leur nom figure sur le site de I'Assemblée
nationale. Prévue pour le contrdle citoyen et non le contact, cette
publication les expose a recevoir, sur leurs RSN privés, des
interpellations en lien avec le mandat de leur élu. Louis explique
éprouver des difficultés a les gérer : « C'est pas facile. [...] Le plus
souvent [...] on décide d'une réponse en commun ». Répondre au nom
de I'élu est aussi complexe pour les collaborateurs : « Son compte
Instagram c’est son compte [...] personnel, donc je ne suis pas
toujours a l'aise pour répondre moi-méme 2! ». Les assistants doivent
non seulement intervenir dans la « vie privée » de leur employeur %2,
mais aussi assurer sa protection en lisant et filtrant les commentaires
et messages privés a sa place. C'est encore plus vrai pour les
élues racisées 23 : « Elle ne regarde jamais les commentaires [et] les
messages [...] cest trop violent?* ». Le travail de réponse aux
interpellations sur les RSN passe également par un travail plus
officieux. Fang 2> déclare connaitre des élus qui demandent a leurs
collaborateurs de « faire un compte comme une personne lambda et
de répondre en clashant » aux commentaires négatifs sous les
publications de leur employeur.

15 La diversité des messages et de leurs canaux place les assistants
parlementaires face a plusieurs risques. Aucune assurance de
rentabilité des réponses n'est donnée et, pourtant, ne pas répondre
ou déconnecter est risqué. La pression a la réponse n'est cependant
pas uniforme selon les circonscriptions et les positions politiques
des acteurs.

B. Des territoires inégalement propices
au traitement des interpellations

16 Les conditions socio-économiques de la circonscription,
I'implantation de I'élu, la position du parti dans le champ politique
national ou l'appartenance partisane de I'assistant peuvent
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déterminer le degré de réceptivité a l'interpellation. Un discours
d’accessibilité peut alors coexister avec des logiques de tri différentes
selon le contexte. Les circonscriptions les plus rurales, par exemple,
sont celles ot l'interconnaissance est la plus importante. Lou 25,
collaboratrice en zone rurale explique que « c’[est] fatigant, parce
que, pour le coup, a 19 h, [...] [quand elle n’est] plus au boulot, bah,
[elle est] quand méme sur [s]a circo et les gens... “Tant que je t'ai sous
la main !” ». Les écrits en provenance de la circonscription sont des
lors « préférés » aux autres interpellations, per¢cues comme un trop-
plein et relevant d'une exposition sans filtre. Mais privilégier certains
messages a d’autres n'‘exonere pas cette assistante des risques de
retard a satisfaire les besoins des destinataires. « Répondre a tous »,
qui est le pendant du « contactez-nous », est assurément source
d’angoisse tellement il est un objectif peu réaliste.

17 Des conditions socio-économiques précaires peuvent augmenter
encore ce stress et conduire a voir les interpellations comme des
« bombes a retardement ». Clémence, collaboratrice en Seine-Saint-
Denis explique : « Lorsqu'il s'agit de familles a la rue ou de personnes
qui vont étre treés rapidement expulsées [...] jai tendance a référer
tres vite a [la députée], car on sait que ce sont des dossiers qui vont
rapidement devenir médiatiques. [...] Monsieur Tout-le-monde qui
n’a pas de papiers a la préfecture, c'est un dossier lambda ». Dans ces
circonscriptions, la tension ne tient pas seulement au nombre ou a la
gravité des situations, mais au travail de hiérarchisation : distinguer
parmi des dossiers comparables ceux qui resteront invisibles de ceux
qui deviendront meédiatiques.

18 Aux caractéristiques socio-économiques des circonscriptions s'ajoute
leur situation politique. Dans les « swing-circos » ou I'implantation de
I'élu est faible, les interpellations permettent de prendre le pouls,
notamment lors des situations de fidélités antagonistes entre le local
et le national : « “Quest-ce que je vote ?” En natio[nal], les politiques
vont dire “Ah non, [pas de] main tendue vers le RN”. Et ceux qui
ont des swing-circos comme la notre sont un peu plus en mode “Hum

hum [expression de doute]” 2

». Dans ce contexte, les interpellations
de la circonscription sont particulierement surveillées. De méme, la
position montante du RN dans le champ politique semble amener les
assistants de ce parti a satisfaire le maximum d’interpellations

possibles en dépassant le cadre de la circonscription : « Si c’est une
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problématique qui dépasse la circonscription on va [...] demander a
d’autres députés de notre camp [...] s'ils ont envie de traiter

cette affaire-1a%8 ». Le RN est aussi le seul parti aupres duquel il nous
a éte notifié que les rendez-vous parfois consécutifs aux
interpellations se déroulent systématiquement avec I'¢lu??. Si, dans
d’autres formations politiques, les assistants peuvent, en partie,
prendre en charge seuls les rendez-vous (sans le député), les
collaborateurs RN interrogés font de la présence de I'élu un marqueur
distinctif du rapport aux citoyens : « Les gens ne sont pas la pour voir
un secrétaire 30 ». La nécessaire satisfaction du maximum
d’interpellations est aussi présente dans les équipes du groupe
majoritaire a 'Assemblée. Dans I'opposition, un rapport plus militant
au métier de collaborateur peut, paradoxalement, expliquer une
distance aux citoyens-scripteurs. Comme l'explique Gaétan3! :

« Aupres des députés du bloc central, il y a peut-étre un coteé plus
dépolitisé de I'action parlementaire [...] une sorte de secrétariat
administratif [...] sans forcément, derriere un rapport tres militant ».
En adoptant un style de secrétariat, les collaborateurs d’¢lus de la
majorité semblent plus attentifs a 'ensemble des citoyens-scripteurs.

19 Lorsque I'élu est fortement notabilisé, comme cest le cas des députés
du groupe LIOT entre autres, les interpellations sont secondaires ou
génantes. Arthur 32 explique : « 11 fait des scores de dictateur a
chaque élection. Donc, on ne cherche pas non plus a aller le faire
connaitre ». Uappartenance politique de I'¢lu et son implantation
déterminent ainsi les conditions de travail de son équipe et régulent
le degré d'ouverture que les assistants mettent en ceuvre.

20 Lappartenance partisane de l'assistant parlementaire joue enfin un
role dans la prise en charge des interpellations. A gauche, le souci de
représenter les « sans voix » peut susciter, paradoxalement, une
méfiance envers les écrivants. Louis souligne que les mails ne
refletent qu'une certaine catégorie de la population, excluant les
habitants de zones blanches et les moins politisés : « Les gens qui
osent nous écrire par mail, c'est aussi une certaine catégorie de la
population ». Malgré cela, il reconnait I'importance d’écouter des
scripteurs tres éloignés de la politique, méme sils sont minoritaires :
«Il'y a des gens, je pense, qui sont tres, tres, tres €loignés de la
politique, qui sont désespérés et qui nous écrivent ! [...] On se dit,
waouh [expression de surprise] ! ». A droite, les interpellations
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prennent plus d'importance, comme si la nature personnelle de la
requéte entrait en adéquation avec la centralité accordée a I'individu
dans ses valeurs : « C'est peut-étre une personne qui nous le fait
remonter et c'est tres bien. Et c¢a suffit. En fait, on n’a pas forcément
besoin d’avoir 30 personnes qui nous le disent 33 ».

La politique d'ouverture aux citoyens de I'’Assemblée nationale et de
ses élus intensifie les flux d'interpellation et les rend plus difficiles a
canaliser. En conflit sur la répartition du traitement, les assistants
gerent plus ou moins facilement I'impératif de répondre a tous selon
le contexte. Face a ces tensions, comment parviennent-ils
concretement a tenir leur position ?

I1. Stratégies de protection et
trajectoires professionnelles

La confrontation quotidienne aux interpellations n'est pas sans
effets : elle engendre des stratégies défensives, une €laboration de la
figure méme du citoyen et une reconfiguration du rapport au métier.
En creux se redessinent les conditions mémes de traitement

des requétes.

A. Méfiance et aseptisation face
aux scripteurs

Les assistants, au travers des écrits qu'ils ont a traiter
quotidiennement, finissent par se forger une certaine idée de ce que
seraient les scripteurs, leurs psychologies et leurs motivations. Ils
s’en sont fait, dans une certaine mesure, un sociotype. Lors de notre
observation participante aupres de la permanence RE, le
collaborateur affecté a Paris est interpellé par I'élue sur une réponse
donnée a la suite d’'un courriel concernant le projet de réforme des
retraites de 2023. Sommé de se justifier sur la réponse « trop
administrative » adressée, il explique : « C'est quand méme dangereux
de t'engager toi parce quapres ils vont dire “oui, mais la députée a dit
que” ». Le citoyen-scripteur change de statut dans la perception que
s'en font les assistants : de demandeur d'information, il devient
source de mise en cause. Les assistants sont doublement menaceés :
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ils risquent a la fois de décevoir le citoyen et de voir sa réaction étre
utilisée contre I'¢lu. La réponse est un pari sur l'usage qui sera fait du
cote des expediteurs. La menace est décuplée par les RSN : « Il faut
faire toujours tres attention a une rédaction [...]. Un screenshot, ¢a va
tres, tres vite [...] jai fait une erreur [...] il y a eu d'un seul

coup 1500 haters qui ont attaqué [...] sur un tweet » 34,

Les assistants ont également le sentiment qu’ils ont affaire a des
scripteurs ingrats. Clotilde 35 jllustre bien cette impression partagée
dans notre échantillon : « Ce qui est tres frustrant [...] clest [...]
lingratitude des gens, parce que politiques, c'est des fonctions et des
métiers extrémement utiles, voire vitaux a la société, et les gens, ils
ne le comprennent pas [...] ils ne voient pas I'immensité de travail. [...]
C'est de se dire “mais putain, tout ce qu'on fait que vous ne voyez

pas !’ ».

Lusure liée a la gestion des demandes quotidiennes produit donc un
jugement moral sur les scripteurs. Il s'applique aux écrits critiques,
mais aussi aux demandes de service et de courtage. Thibault 36
constate une difficulté, pour les écrivants de s'extraire de leur propre
situation : « Jai I'impression que les gens ont de moins en moins de
facultés a prendre du recul sur le degré de gravité de leurs problémes
par rapport aux autres ». Ce cadrage individualiste est renforcé par le
format méme des interpellations écrites, qui semble dépolitiser les
enjeux. Lors de 'observation ethnographique a la permanence RE,
nous expliquons a l'assistant a Paris le contenu d'un message regu par
mail afin d'obtenir les modalités de réponse. Le message porte sur la
lisibilité des contrats des complémentaires santé et son amélioration
(par un tableau général imposé aux mutuelles). Il réagit : « Il croit
qu'on va lui faire son tableau la ! [...] Il veut pas qu'on lui fasse sa
vaisselle non plus ! [1l relit le message.] Tu vas lui répondre [...] qu'il
souléve une question importante d'intérét général ». Le message est
directement interprété comme une requéte personnelle.

Ce cadrage géneré par la confrontation quotidienne aux
interpellations peut entrainer une forme de perte « damour du
métier » chez certains. Arthur est particulierement critique des
interpellations d’'associations reprises par les citoyens ordinaires :

« C'est ¢a qui est un peu frustrant. [...] La mobilisation en trois clics...
Enfin, quelles sont les motivations derriere ? Quel est I'enjeu ? Quel
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est le truc ? ». Pour lui, les interpellations refletent une montée de
lindividualisme : « On perd la revendication collégiale pour aller vers
la revendication individuelle pour avoir plus de salaire que son

voisin ». Ces contacts seraient synonymes de citoyens qui voudraient
« grogner sans étre responsable ». Paul %7 évoque la méme
frustration : « Le nombre de parlementaires qui gerent des regles de
messagerie de filtres c'est fascinant, on [voit] a quoi est réduite la
démocratie [rires] un pousseur de mails d'un coté et une regle de
messagerie de l'autre ».

Ces expressions de désenchantement révelent une distanciation
progressive qui nous amene a croire que la confrontation aux
doléances est pensée comme une expérience de jeunesse au sein du
champ politique, un mauvais moment a passer. Au-dela du simple
désintérét, certains assistants développent un processus

d’ « aseptisation » face aux situations. Emilien 38 explique tenir un
fichier des contactants et, avec le temps, ne plus étre affecté par les
situations auxquelles il est amené a faire face. Il mobilise cette
métaphore tres visuelle : « Mon fichier Excel avec 800 noms qui sont
dans la galere cest tres violent. [...] La premiere fois que je I'ai vu,
jétais en mode “cC’est terrifiant quoi !” et maintenant [...] je suis tres
aseptisé. [...] La premiere fois [...] bah tu rentres chez toi tu pleures.
Et au bout du 80°€ bah [...] c’est un jour comme les autres ».

Les conditions de travail des assistants et la surcharge qui peut étre
ressentie amenent a reconstruire le citoyen-scripteur comme une
figure menacante, ingrate, individualiste. Laccumulation de la
confrontation aux doléances participe d'un processus

d’« immunisation » du rdle par lequel les acteurs développent une
insensibilité progressive a leur égard, non par indifférence initiale,
mais par saturation. Ce mécanisme de protection leur permet de
continuer a exercer leur activité sans étre affectés par la détresse ou
les griefs. Cela se manifeste par un effet de cloture : au-dessus d'un
certain seuil, aucune doléance ne semble inédite et le besoin d’aller
au-devant d'informations s'étiole. Loin d’€tre un seul mécanisme de
défense temporaire, cette « immunisation » révele les logiques de
sélection a I'ceuvre au sein du champ politique.
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B. Les sorties du jeu et repositionne-
ments professionnels

Les interpellations semblent renforcer la fermeture du champ
politique : ceux qui s'investissent pleinement dans les réponses ne
souhaitent pas y faire carriere. Deux assistantes en témoignent.
Laura, qui affiche un rapport compréhensif et dévoué aux écrivants
décrit ses frustrations. Elle n'a pas apprécié « la mise en scene de

la sollicitude 3° » de sa députée : « C'est pas que je n'aime pas parler
aux gens, [...] cest que passer beaucoup de temps pour un résultat
quon savait ne pas étre important pour eux, c'était frustrant, en fait ».
Son élue étant de la majorité, il était aussi difficile pour elle de faire
« le service apres-vente » des politiques gouvernementales. Hors du
champ politique a 'heure de notre entretien, elle ne compte pas
reprendre d'engagement. Prune, qui envisageait de travailler en
association par la suite, nous a aussi exprimé ses doutes : « C'est ¢a
qui me fait remettre en question ma perspective d’aller directement
ensuite en asso, cest de me dire qu'en réalité, les envois de mails [...]
ne servent pas a grand-chose si le parti a décidé de ne pas voter la
loi ». Tout se passe comme si les agents du champ les plus prompts a
répondre aux interpellations n'étaient pas ceux qui envisageaient d'y
poursuivre une carriere.

Les interpellations affectent donc le souhait des assistants de
poursuivre leur professionnalisation. En retour, leurs perspectives
professionnelles conditionnent le traitement. Les collaborateurs
aspirant a une carriere politique au niveau national tendent a
percevoir ce travail de réponse comme dégradant. La lecture des
messages est pergue comme un colt plutot qu'une ressource. Fang
explique d’ailleurs que lors du premier mandat, elle conseillerait a un
élu de s'investir a « 80 % [en] circonscription et a 20 % [en] national »,
pour ensuite « se faire plus plaisir en commission ». Préter attention
aux doléances n'est alors qu'une phase propre aux débuts de carriere.
Paul qui exprime un souhait de professionnalisation marqueé lors de
'entretien (« Jaurais voulu étre élu a la place de I'élu »), illustre bien la
routinisation ressentie : « On a 30 % pour des sujets bateaux
classiques [...] ».
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31 Certains assistants font état d'un parcours au sein du Parlement sur
le point de prendre fin. Cest le cas de Benoit. Les interpellations le
ramenant régulierement a un manque de reconnaissance, les
contacts institutionnels font office de compensation symbolique :

« Avant, je travaillais dans I'Education nationale. 'avais des supérieurs
qui imposaient des petits pouvoirs. [...] Et en plus de ¢a, des usagers
[...] en conflit avec le service public. A partir de 13, jai eu l'euphorie de
connaitre le fait [de discuter] avec les chefs d’entreprise, avec les
directeurs d’administration ». Les interpellations ordinaires viennent
ainsi rappeler la position d'interface vécue dans son précédent travail
qu’il cherche a fuir. L'absence de reconnaissance institutionnelle
nourrit son amertume : « Méme si jai un boulot qui est digne de
collaborateur, enfin de A++ [...] demain, [...] je vais redevenir petit
fonctionnaire dans un service tout pourri ». Le sentiment
d’immobilité prend ici le pas sur la mobilité objective 4°. Le cas de
Benoit illustre ainsi la tension qui traverse certains assistants de
circonscription : pris entre une aspiration a la professionnalisation
politique et 'impossibilité de la concrétiser, ils se trouvent contraints
dans une position subalterne dont le traitement des interpellations
citoyennes devient le rappel permanent.

32 A Tinverse, les auxiliaires qui ne projettent pas une évolution de
carriere, notamment en cabinet ministériel, prétent une grande
attention aux écrivants. Clest le cas de Samir#! qui ne saisit pas ce
métier comme un marchepied vers une professionnalisation
politique : « Ma famille, c'est des prolétaires. Ma mere travaille
encore. Elle est femme de ménage [...]. Donc, c’était une
opportunité ». Il porte une grande attention aux écrivants,
probablement du fait de son parcours transclasse qui le rend prompt
a valoriser la parole, méme maladroite, comme légitime : « C'est
normal, [...] ils ont pas forcément toujours le méme parcours que
nous, [...] 'habitude d’écrire des mails bien écrits ». Cette évocation
suggere que sa mere demeure un référent implicite dans son
appréhension des scripteurs. La capacité a 'immunisation varie donc
selon les trajectoires sociales antérieures des assistants. Ceux issus
de milieux favorisés, diplomés de parcours formant des
professionnels de la politique, semblent développer plus facilement
une distance aux scripteurs. Pour eux, la gestion des interpellations
est une étape transitoire : sachant quils ne resteront pas dans cette
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position, ils peuvent créer une distance plus importante aux
scripteurs. ATinverse, les assistants aux trajectoires ascendantes,
entrés par opportunité plutdt que par stratégie de carriere,
maintiennent une sensibilité plus grande aux doléances, par effet de
proximité sociale.

33 On retrouve par ailleurs un attachement aux scripteurs chez les
collaborateurs en voie de professionnalisation au niveau local. Lou
explique vouloir se porter candidate aux élections municipales de
2026. Loin d’étre un poids, les interpellations semblent renforcer sa
stratégie politique. Constatant que celles issues de I'extérieur de la
circonscription portent essentiellement sur « la popol », elle défend
une stratégie locale : « On ne connectera pas les gens avec le
national. [...] Comment [...] faire rempart au RN en ruralité ? Bah on
prend les mairies ! ». Sa perception explique un investissement fort
dans la réponse aux interpellations. Cette articulation entre ambition
locale et valorisation des interpellations citoyennes se retrouve aussi
chez Thibault. Il défend une vision politique valorisant 'expérience
locale : « Conditionner le fait d’étre élu national avec des gens qui ont
été élu local avant je pense que ce serait bien ». Dans le méme temps,
il exprime un rapport tres positif aux scripteurs : « Ca fait plaisir
qu'on puisse étre la pour avoir une oreille pour eux ». Comme Lou,
Thibault percoit les interpellations comme une ressource pour affiner
son projet politique.

34 Trois trajectoires-types se dessinent. Les assistants réceptifs aux
interpellations finissent par quitter le champ politique, découragés
par la contradiction entre écoute et conditions de traitement. Ceux
qui aspirent a faire carriere au niveau national développent une
immunisation aux interpellations, percues comme une expérience a
dépasser. Seuls les assistants qui projettent une évolution au local
maintiennent une valorisation des messages, y trouvant la une
ressource a leur ancrage. Se dessine une géographie politique de
l'attention démocratique : c'est aux marges du champ, chez ceux qui
n'aspirent pas aux positions centrales de pouvoir, et les acteurs en
début de carriere, que se maintient la réceptivité aux interpellations.
Les acteurs plus centraux et avancés dans leur projet de carriere
politique, eux, s'en immunisent.
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35 L’analyse du travail de traitement des écrits ordinaires par les
assistants parlementaires révele la pression provoquée par une
Assemblée nationale et des élus ouverts a l'interpellation. Chargés d'y
repondre dans des contextes territoriaux et politiques donnés, les
agents développent des stratégies de mise a distance du citoyen-
scripteur : ceux qui n'y parviennent pas tendent a quitter le champ
politique. Louverture démocratique chasse donc précisément ceux
qui la prennent le plus au sérieux. Cette dynamique interroge le sort
des élus : les plus attentifs aux interpellations accedent-ils aux
positions centrales de pouvoir 4 ? Lenquéte suggére que la
compatibilité entre professionnalisation politique et attention a
l'ordinaire constitue une tension structurelle de la démocratie
représentative. Paradoxalement, c'est aux périphéries du champ
politique que se maintiennent des formes d'ouverture et de
réceptivité. Cette mise en retrait de certains acteurs suggere que
I'érosion de lillusio *3 démocratique ne se joue pas seulement chez les
citoyens désabusés, mais aussi au sein méme des institutions.
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TEXTE

1 Pour certains, 'age d'or du parlementarisme au Québec, c'est-a-dire
I'époque ot les députés détenaient une liberté de pensée et de débat,
est survenu dans la premiére moitié du xx€ siécle . Les démocraties
représentatives connaitraient actuellement un affaiblissement,
caractérisé par une baisse de I'exercice du droit de vote 2, un
désintérét des populations pour les institutions politiques 3 et une
dégradation des relations discursives entre les députés dans
certains parlements.

2 A une époque de montée des extrémes dans le discours public et d'un
effondrement des médias traditionnels et du journalisme, nous nous
intéressons au role que peut jouer le Parlement comme instance
délibérative pertinente. La période de questions correspond a la
séquence quotidienne des affaires courantes au cours de laquelle les
députés exercent leur fonction de controle parlementaire sur 'action
gouvernementale en interrogeant les ministres sur 'actualité. Si elle
est parfois percue au Québec comme un lieu publicisé d'impolitesses
saillantes, symptomatique de la politique-spectacle 4, le processus
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législatif a le potentiel de mettre en scene une dynamique
délibérative assez distincte, parce que pacifiée .

3 Forte imitation du parlementarisme de Westminster, le
parlementarisme au Québec prend forme autour d'un pouvoir
exécutif (gouvernement) fort (en contexte majoritaire), mais
techniquement dépendant de I'appui continu de son caucus ®. Il s'agit
également d'un Parlement monocameéral, constitué seulement de
I'Assemblée nationale, au sein de laquelle loge une panoplie de
commissions parlementaires, lesquelles ont pour mandat principal de
débattre des lois article par article.

4 Le processus législatif, par lequel les lois sont adoptées, est constitué
de cinq étapes :

1. La présentation du projet de loi en assemblée

2. Les consultations générales ou particulieres (étape optionnelle), lors
desquelles les groupes d'intéréts, les citoyens et les experts sont amenés
a présenter leur point de vue sur le projet de loi a la fois par le biais d'un
mémoire et d'une audience

3. Ladoption du principe du projet de loi par 'assemblée, a I'occasion de
laquelle I'ensemble des députés se prononcent sur 'opportunité de
confier a une commission parlementaire le mandat de débattre du projet
de loi article par article

4. Létude deétaillée du projet de loi article par article, par les membres de la
commission parlementaire assignée au projet de loi, qui se prononcent
sur chacun des articles ainsi que des amendements déposés

5. Ladoption du projet de loi par I'assemblée tel quamendé par la

commission parlementaire

5 Dans le présent article, nous observons empiriquement de quelle
facon le processus législatif, a travers ses différentes étapes,
contribue a tendre vers un idéal de démocratie délibérative.
Habermas a conceptualisé cet idéal comme un ensemble de débats
entre des citoyens égaux qui, a force d'opposer ensemble différents
points de vue possibles sur une question donnée, en viendraient a
choisir 'option rationnelle la plus adéquate pour le bien commun, en
suivant les régles de la raison”. Il s'’agit d'un idéaltype 8
dit régulateur ? : bien qu'inatteignable, il permet d'orienter les visées
d'un systeme délibératif.
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6 Nous ceuvrons donc a observer la présence ou I'absence du débat
délibératif au sein des relations discursives entre €lus et groupes
d’intéréts dans les instances parlementaires. Il est évidemment
impossible, de nos jours, de réunir autour d'une méme table
I'ensemble des parties concernées par un enjeu. Le Parlement, qui
réunit les élus face a un public de citoyens, semble étre I'une des
seules instances permettant d'observer publiquement la médiation
entre les positions d'un maximum de personnes. Toutefois, de facon
pratique et en vertu du systeme législatif québeécois, il revient aux
députés membres d'une commission parlementaire de voter les
projets de loi. La fagon dont ces derniers relaient, voire prennent en
compte les points de vue des groupes d'intéréts constitue un moyen
ancré dans le réel d'observer l'idéal de délibération qui nous
intéresse. A cet égard, nous interrogeons de quelle facon les députés
font cheminer les points de vue des groupes d'intéréts au fil du
processus législatif.

7 L'objectif ainsi poursuivi est d'interpreter de quelle facon les opinions,
les faits, les theses, les postures et les luttes des groupes d'intéréts
sont utilisés par les députés lorsqu’ils exécutent leur travail de
législateur. Dans le cadre de la démocratie représentative au Québec,
le gouvernement - si majoritaire - a le pouvoir de rejeter tout
amendement de 'opposition. C'est pourquoi, étudier la facon dont les
groupes d'intéréts sont mobilisés, plutdt que les résultats,
semble approprié.

Cadre de référence

8 La capacité des assemblées délibératives a influencer la production
des lois a fait le sujet de recherches dans le monde, mais peu au
Québec. En France, I'étude « article par article » de projets de loi
donnerait lieu en alternance a des moments de surpolitisation et de
sous-politisation, ce qui permet a terme de faire adopter
certains amendements 9. Le systéme bicaméral dans des pays
d’Europe facilite I'atteinte d'un consensus !! et permet, entre autres,
de réduire la violence des propos 12, notamment parce que certaines
instances sont moins médiatisées. Les commissions parlementaires
américaines sont reconnues comme le systeme législatif le plus
puissant, en ce sens que les députés ont une importante marge de
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manceuvre pour modifier les lois votées 13, particuliérement lorsque
les deux grands partis sont aux antipodes d’'un point de

vue idéologique *. Au Canada, Schofield et Fershau'® identifient
certains criteres favorisant l'influence des commissions
parlementaires, dont le nombre de partis, les procédures
parlementaires et les traits de personnalité des individus formant
la députation.

9 Toutefois, la production des politiques publiques, dont les lois font
partie, repose aussi sur I'action collective et peut étre étudiée a 'aune
de la sociologie des groupes d'intéréts. Selon certains chercheurs, les
groupes d'intéréts permettent de s'approcher d'un idéal
démocratique, en apportant entre les élections une contribution aux
réflexions des élus sur différentes questions d’Etat, dont, au premier
chef, les projets de 1oi 6. Si la littérature est abondante a propos de
limplication de ceux-ci a différents moments du cycle des
politiques publiques !, elle demeure davantage restreinte quant a
lespace qu'ils occupent au sein des travaux parlementaires. A notre
connaissance, les travaux visant a définir et décrire I'action des
groupes d'intéréts font tres peu de cas des stratégies politiques qu'ils
déploient dans les institutions démocratiques telles que
I’Assemblée nationale.

10 En général, la science politique observe la fagon dont les groupes
d'intéréts interviennent dans le processus législatif. On sait ainsi
quaux Etats-Unis, moins il y a d'employés politiques dans les équipes
des représentants, plus les lobbys ont de pouvoir d'influence 8. En
Europe, Pedersen (2015) a montré que les consultations sur invitation
font participer un plus petit nombre de groupes, mais leur influence
est répartie plus équitablement entre eux. Au Québec, des études ont
aussi été conduites au sujet du nombre de consultations particulieres
ou génerales, mais surtout du nombre de groupes d’intéréts qui y
comparaissent, lequel aurait augmenteé considérablement depuis les
années 1990 9. Au Canada, la nature des questions posées aux
groupes d'intéréts lors de ces instances varie notamment en fonction

du parti politique du député qui les pose 2°,

11 Lessentiel des entités se faisant entendre en commission
parlementaire sont des groupes d'intéréts et des experts. Nous
souscrivons pour la présente enquéte a la définition que donne
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Hudon d’'un groupe d'intéréts, soit « une organisation soucieuse
d’influencer des décisions publiques touchant plus ou moins
immeédiatement les intéréts qu'elle a vocation ou prétention

a représenter 2! ». Au regard de cette définition, les personnes qui
présentent en commission parlementaire a titre d’experts sont
incluses, parce qu'elles apportent aux débats une dynamique qu’il
semblait pertinent d’ajouter a I'analyse.

12 Les études sur 'action des groupes d'intéréts n'abordent que peu leur
lien direct avec les instances parlementaires ; on considere souvent
leur action comme s’apparentant a celle du lobbying. Dans plusieurs
écrits, I'action des groupes d'intéréts en Assemblée nationale est
nommee parmi d'autres, mais n'est pas abordée, ni décrite, ni etudiée
en tant que stratégie faisant partie intégrante de leur
registre d’action 2. Pourtant, I'étude des lois par les commissions
parlementaires est le moment ou les députés débattent réellement de
leur contenu substantiel %3, La recherche montre aussi que « la
relation du Parlement avec les groupes d’'intéréts est une condition
tout aussi importante de la démocratie que la représentation des
opinions des citoyens?* ». 11 y a donc dans cette instance le potentiel
d'y voir défendus les idées et points de vue des groupes d’'intéréts.

13 Nous ambitionnons donc de joindre ces deux dimensions de la
science politique que sont le parlementarisme et 'action des groupes
d’'intéréts, en considérant 'Assemblée nationale comme une aréne de
débats, voire une fenétre des joutes délibératives auxquelles se
prétent différents acteurs politiques, dont les députés, qui ont pour
role, en quelque sorte, de trancher.

Meéthodologie

14 Le présent article s'appuie sur une étude de cas portant sur le
processus législatif entourant un projet de loi visant le secteur de
I'éducation. L'étude de cas permet denquéter sur « un phénomene
contemporain dans son contexte réel, particuliecrement lorsque les
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frontieres entre le phénomene et le contexte ne sont pas claires <° ».

Cette méthode permet de répondre a deux grands types de

questions : comment et pourquoi 2

, €n ayant pour objectif de
« comprendre le comportement des humains dans un cadre

spécifique, en interprétant leurs actions en tant que communauté ou
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groupe restreint 2’ ». Cette démarche favorise ici la prise en compte
de tous les points de vue pertinents exprimés, peu importe 'acteur
qui les émet ou le moment ou ils sont exprimes, tout en s'attardant au
contexte, qui a pu changer au cours des quelques mois lors desquels
les débats ont pris place. Comme il sera démontre, cette méthode est
mobilisée parce qu'une analyse en profondeur de toutes les facettes,
sur le temps long, d'un exemple illustrant le processus législatif a été
privilégiée pour comprendre en profondeur ses rouages 28, Qui plus
est, l'objet a I'étude - le processus législatif au Québec - n'ayant
connu jusqu’a présent que trop peu d’attention de la part des
chercheurs, I'étude de cas offre 'opportunité d'en proposer une
exploration a 'aide de méthodes a éprouver.

15 Le ministre de I'Education du Québec, Bernard Drainville, a dépose et
presenté le 4 mai 2023 le projet de loi n° 23, loi modifiant
principalement la Loi sur l'instruction publique et édictant la Loi sur
I'Institut national d’excellence en éducation 2. Trés contesté, ce
projet de loi cherche a augmenter l'efficacité du réseau scolaire
québécois, au prix d'une importante centralisation de la prise de
décision. Il prévoit notamment I'abolition d'instances nées dans un
esprit de démocratie participative comme le Conseil supérieur de
I'éducation (CSE), chargé depuis 1964 de réunir des acteurs du milieu
scolaire et de la société civile afin de conseiller — au moyen d’avis
documentés - le ministre sur toute question relative a 'éducation ou
a l'enseignement supérieur. Ce projet de loi édicte aussi la naissance
d'un nouvel organisme, 'Institut national d’excellence en éducation
(INEE), qui a fait controverse parmi les groupes d’intéréts. Il se voit
chargé de produire des syntheses de la recherche en éducation en
vue de formuler des recommandations quant aux meilleures
pratiques pédagogiques et évaluatives a adopter. Pour une économie
d’espace et un souci de cohérence, et afin d'étre en phase avec notre
problématique et notre cadre conceptuel, nous avons restreint
'étude de la trajectoire argumentaire de trois grands themes abordeés
par le projet de loi : I'abolition du CSE, les nouvelles dispositions
concernant la formation continue du corps enseignant, et finalement
la création de I'Institut national d'excellence en éducation (INEE). Le
choix de ces themes est justifié par les importants changements qu’ils
représentent pour le systeme d'éducation, ainsi que par les
désaccords constatés dans I'espace public 3.
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16 La nature des données mobilisées est multiple. Le corpus se compose
des débats transcrits de 'Assemblée nationale concernant le projet de
loi (débats incluant tous les députés de 'Assemblée nationale du
Québec, étude détaillée en commission parlementaire, échanges des
groupes d'intéréts avec le ministre et les députés pendant la
commission parlementaire) et des productions médiatiques
(entretiens écrits, télévisés ou radiophoniques, points de presse).
Finalement, pour comprendre puis comparer les points de vue des
groupes d’intéréts, les mémoires déposés en commission
parlementaire a propos du projet de loi ont été intégrés au corpus.
Les groupes d'intéréts menent également des activités a 'extérieur
d’instances délibératives publicisées. Or, celles-ci ne font pas 'objet
de la présente étude ; nous nous intéressons uniquement ici aux
discours apparents, pour observer ce qui parvient aux oreilles du
public quant aux relations entre €lus et groupes d'intéréts.

17 Pour relier la parole des groupes a celle des députés, nous avons
procédé a une analyse de contenu 3!, par lequel nous avons organisé
les données de facon matricielle 32 (par des tableaux), ot un extrait
était combiné a un moment du processus législatif, a son émetteur,
au theme défendu et a son point de vue général sur le théme. Cette
organisation a facilité la comparaison entre les unités de sens
choisis : étape du processus législatif, acteur politique, etc.

18 Ainsi, parce que la pertinence scientifique de la démarche s'appuie
sur la trajectoire d’arguments sur 'ensemble d'un long processus
délibératif (le processus législatif) qui met en scene et qui relie
directement ou indirectement une quantité importante d’acteurs
poursuivant chacun un agenda spécifique, 'étude de cas apparait de
mise. Qui plus est, le choix du projet de loi n'est pas anodin : nous
considérons quil s'agit d'un cas typique des projets de loi qui font
l'actualite, en ce sens qu'il génere différents points de vue dans
I'espace public, par le biais d'un nombre important de parutions

médiatiques et d’actes de mobilisation 33,

Reésultats

19 Dans un autre article 34, nous décrivons en détail les dynamiques
délibératives du processus législatif a 'Assemblée nationale
québécoise, en avanc¢ant la these selon laquelle pendant I'étude
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détaillée des projets de loi, les députés adoptent un ton dit « pacifié »,
c'est-a-dire une série de stratégies discursives visant a apaiser les
tensions pendant les débats des quelles surviennent, et ce, tout au
long du processus législatif. Les résultats présentés ici contribuent a
compléter ce portrait initial en observant les relations entre
lintérieur de l'arene parlementaire et son extérieur, soit la

sociéteé civile.

L'observation des positions des groupes d’'intéréts, en parallele de
celles défendues par les députés, meéne au constat que les députés ne
relaient pas fidelement les positions des groupes d'intéréts. En effet,
notre analyse mene a constater un décalage notable concernant la
grande majorité des enjeux. A ce titre, trois constats s'imposent :
premierement, les députés argumentent fortement en faveur de
positions ou revendications fideles a leur ligne de parti, des positions
peu ou moins défendues par les groupes d'intéreéts ; deuxiemement,
les députés défendent avec moins de vigueur des causes fortement
défendues par les groupes d’'intéréts ; troisiemement, les députés
déforment, par leurs délibérations, certaines positions ou
revendications des groupes d’intéréts. C'est autour de ces constats
que la présentation des résultats est organisée.

Constat 1

Evidemment, les députés ceuvrent a défendre certaines positions ou
revendications plus que d’autres. En considérant les députés comme
des médiateurs, tel que le suggére Massicotte 3°, on pourrait
sattendre a ce que la priorisation des revendications s'appuie en
bonne partie sur celles des groupes. Le débat sur I'abolition du CSE
représente un exemple tres évocateur. Il s'agit ici de 'élément sur
lequel les députés ont probablement investi le plus d’énergie.

D’abord, selon notre analyse, il s'agit du seul élément pour lequel les
deux principales députées de 'opposition ont consacré a peu pres
autant d’heures de débats. Le débat, réparti sur deux jours, a duré
plus de trois heures, et a mobilisé quatre députées de l'opposition.
Parmi les débats étudiés dans le cadre de cet article, cest celui qui a
pris le plus de temps. Certes, comme le rapporte une députée de
I'opposition, Marwah Rizqy du Parti libéral du Québec (PLQ), un parti
de centre-droit, 72,5 % des acteurs consultés dans le cadre du projet



Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

23

de loi se sont dit en défaveur de I'abolition du CSE 36, Cela dit, aucun
groupe d'intéréts consulté dans le cadre des travaux parlementaires
n'en a fait son principal cheval de bataille, a I'exception évidente du
CSE lui-méme qui - par le truchement de sa présidente - adopte un
ton somme toute modéré. En effet, plutdt que de s'insurger, de
facon connotée, contre ce changement, cette derniere explique que le
retrait du CSE conduira a la disparition de sa mission visant a offrir
un regard transversal et systémique des enjeux de I'éducation et de
I'enseignement supérieur. Les députés de I'opposition insistent
toutefois énormément sur ce theme. Un bon exemple de cette prise
de position provient de la députée de I'opposition Ruba Ghazal, du
parti Québec Solidaire (QS), le parti le plus a gauche de 'Assemblée
nationale québécoise, laquelle annonce qu'elle serait « préte a vivre
avec tous les défauts du projet de loi n® 23 [...] si le Conseil supérieur
de I'éducation était maintenu®’ ». Cette derniére revient sur cet
élément principalement lors des remarques préliminaires et des
remarques finales, ainsi que pendant I'adoption du projet de loi. Elle
prétend a plusieurs reprises que le ministre souhaite abolir le CSE
parce qu’il n'est pas d’accord avec les positions adopteées
antérieurement par I'organisme a I'égard de la présence de 'école
privée et des programmes sélectifs de I'école publique conduisant a
une segmentation du systeme scolaire québeécois, un phénomene que
nie le ministre. Cette derniere fait d’ailleurs monter la tension
argumentaire autour de cet enjeu, jusqua asséner : « M™€ la
Présidente, je m'en fous, que nos discours aillent bien, parce que,
dans le systéme d'éducation, ¢a ne va pas bien 38 ». Soulignons que
cette segmentation du systeme scolaire (entre le privé et le public)
est au ceeur de I'agenda politique de QS, lequel se fait ici le relais des
positions adoptées par le groupe d'intéréts L'Ecole ensemble, un
groupe ayant pour mission de mettre fin a I'école québécoise dite a
trois vitesses 39,

Marwah Rizqy, du PLQ, utilise quant a elle tout un éventail de
stratégies parlementaires pour contester des €léments du projet de
loi. Par exemple, elle dépose un amendement visant a annuler, en
quelque sorte, I'abolition du CSE, ce qui est rejeté par le ministre. Le
projet de loi prévoit la transformation du Conseil supérieur de
I'éducation, voué a tout le systeme, en un Conseil de I'enseignement
supérieur, dont la mission serait circonscrite a I'enseignement
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collégial et universitaire. Marwah Rizqy propose plutot de le
remplacer par un Conseil de 'éducation et de I'enseignement
supérieur, ce qui « répondrait a la volonté de la majorité écrasante
des intervenants qui sont venus lors de l'audition, mais aussi des
meémoires que nous avons regus, qui souhaitent, justement, le
maintien du Conseil supérieur de 'éducation #° ». Reconnaissant a
demi-mot I'habileté de son adversaire politique, le ministre fait battre
la proposition d'amendement grace a la majorité parlementaire qu'il
détient. Marwah Rizqy n‘abandonne toutefois pas son combat en
employant par la suite une autre stratégie — usant presque de
flagornerie - faisant appel au « c6té historien » du ministre, a son
sens de I'Etat, a son respect pour 'héritage des batisseurs de la
Révolution tranquille au Québec, une période des années 1960 ayant
conduit a I'édification de I'Etat-providence et de laquelle est né le
CSE : « alors, cest pour ¢a que je fais appel a I'élu, mais aussi le coté
tres historien chez vous, que je connais. Vous ne pouvez pas étre le
ministre, dans l'histoire du Québec, qui ira enlever un legs de

Paul Gérin-Lajoie #! de 1964. Ca ne peut pas étre vous. Ca pourrait
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étre n'importe qui, mais pas vous *< ». Malgré cette tentative, le

ministre demeure impassible.

Constat 2

24 Le projet de loi n° 23 est particulierement polémique et contient
plusieurs changements reliés de pres ou de loin a I'imposition d'une
certaine vision de I'éducation et de son modele de gouvernance. Ainsi,
plusieurs groupes d’intéréts - mais pas tous - se sont montrés
fermement opposés a 'ensemble du projet de loi, laissant ainsi peu de
place a sa négociation et a sa bonification, un travail évidemment au
ceeur des différentes étapes du processus législatif. Notre analyse
amene toutefois a constater que les députés adoptent une posture
moins radicale, qu’ils défendent certains thémes avec bien moins de
vigueur que les groupes d’intéréts et qu’ils tentent autant que
possible de se faire conciliants. Autrement dit, leur objectif tend
davantage vers l'ajustement du projet de loi - ce qui ne surprend
guere dans le contexte d'un gouvernement majoritaire — qu'un rejet
complet. Toutefois, les députés de I'opposition affichent rarement
une adhésion explicite aux positions du ministre ; cette adhésion se
manifeste plutot de maniere plus subtile.
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On observe cette dynamique chez Marwah Rizqy, a quelques reprises
autour du débat portant sur la possibilité pour le ministre de
désormais orienter les thémes de la formation continue nouvellement
obligatoire pour le personnel enseignant. Ce changement est celui le
plus contesté par les syndicats d’enseignants, lesquels représentent
I'ensemble du corps enseignant du Québec au primaire et au
secondaire, soit plus de 150 000 personnes enseignantes.

Marwah Rizqy, du PLQ, qui a questionné le ministre a propos de
I'ensemble des themes du projet de loi, ne se préte pourtant pas a ce
débat-ci. Cela est d'autant plus surprenant que, pendant le débat sur
l'adoption du projet de loi, elle rappelle son opposition a cette
mesure, pourtant sans avoir négocié cet aspect pendant I'étape de
étude détaillée. Nous interprétons qu'elle tenait a montrer son
désaccord, en apparence, mais qu'elle n'était pas assez opposée a la
proposition du ministre pour tenter de le faire changer d'idée lors de
'étape le permettant.

Il est important de mentionner que, sur ce theme, Ruba Ghazal de QS
provoque quant a elle avec le ministre, un débat d’environ une heure.
Or, nous verrons dans le troisieme constat que la fagon d’argumenter
est en décalage important avec les groupes d'intéréts.

Toutefois, sur le theme de 'INEE, tant le Parti libéral que Québec
Solidaire montrent des positions plus modérées que celles des
groupes de la sociéteé civile. Rappelons qu'un nombre important de
lettres ouvertes ont été publiées, qui émettaient un important niveau
de craintes quant a l'ingérence dont 'INEE pourrait faire preuve a
I'égard des travaux de recherche des universitaires et sur les
méthodes d'enseignement utilisées en salle de classe 43. Or, les
députés critiquent globalement deux éléments concernant 'INEE :
d’abord, son indépendance faible par rapport a l'organisme de
référence, I'Institut national d’excellence en santé et services
sociaux (INESS).

De fagon générale, ce que je trouve extrémement inquiétant avec
I'INEE, c'est son manque d'indépendance [...]. On n'est pas d’accord,
visiblement, le ministre et moi, sur I'indépendance, puis aussi sur
l'aspect idéologique. C'est-a-dire que le ministre a dit qu'il y a une
résistance au changement. Ce n'est pas... Moi, ce que jentends, ce
n'est pas une résistance au changement, cest que ¢a dépend de quel
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changement. Le changement qu'amene le ministre a l'air
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d’étre idéologique **.
29 Ensuite, les députés évoquent principalement le fait que sa création
soit couplée a l'abolition du CSE, qui lui offrait non seulement des
syntheses de résultats de recherche, mais prenait aussi le pouls des
acteurs concernant des enjeux d'importance en éducation, comme
lllustre la mention de Ruba Ghazal : « Par rapport a cet article sur
I'Institut national d’excellence en éducation, moi, en fait, je ne sais pas
trop quoi penser de c¢a [...], mais un des éléments qui m'inquicte le

plus [...], cest le fait d’abolir le Conseil supérieur de I'éducation 4> ».

30 Certes, les députés partageaient aussi le souci des groupes d’intéréts
concernant le risque que I'INEE réduise les perspectives de recherche
en éducation ; Ruba Ghazal a déposé un amendement a ce propos,
qua accepté le ministre 46, Or, globalement, le ton des députés a été
bien plus apaisé que celui des groupes d’intéréts, particulierement a
partir du moment de 'adoption de cet amendement.

Constat 3

31 Finalement, l'analyse des débats du processus législatif montre qu'en
négociant ou en tentant de bonifier le projet de loi, les députés en
viennent a déformer les positions ou revendications des groupes
d'intéréts dont ils se font d'emblée le relais.

32 Toujours dans le dossier lié a la formation continue du corps
enseignant, Ruba Ghazal revendique au départ le retrait complet des
changements permettant au ministre d'orienter la formation continue
du personnel enseignant. Toutefois, au fil des travaux, elle en vient
progressivement a rechercher le compromis : « Est-ce qu'il va y avoir
un plafond d’heures [...], un nombre d’heures pouvant étre imposé
dans le réglement 247 ». Il s'agit d'un décalage de principe important :
en proposant ce plafond d’heures de formation dont le theme peut
étre imposé, Ruba Ghazal consent au principe selon lequel le ministre
est en droit de s'ingérer dans la formation continue du personnel
enseignant. Ainsi, la députée de QS tente stratégiquement de
diminuer la portée du changement pour obtenir un gain pour les
syndicats, des groupes d'intéréts pourtant pres de son parti.
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33 En parallele, le débat sur la création de I'INEE, dans toute sa
complexité, illustre ce phénomene. Ce débat s’avere tres complexe a
aborder pour les députés, et ce, pour différentes raisons. D’abord, la
création de ce nouvel organisme est débattue depuis de nombreuses
années au Québec. Le groupe de chercheurs a la source de ce
changement est porteur d'une épistémologie de la recherche en
éducation dite positiviste qui cherche a promouvoir certaines
pratiques s'appuyant sur des « données probantes », une posture
conduisant a une certaine forme de hiérarchisation du
caractére probant 8 des résultats de recherche. En ce sens, la
création de ce nouvel institut incarne, aux yeux des professeurs en
sciences de I'éducation, une percée sans précédent de ce groupe de
chercheurs et de leur épistémologie. Evidemment, cette dynamique
n'est écrite nulle part dans le projet de loi. Si plusieurs groupes
d’intéréts ont dénoncé cette situation en consultations particulieres,
le relais de cette position est tres complexe pour les députés,
puisqu’elle trouve difficilement son assise dans des articles du projet
de loi et que, dans le discours, il subsiste un risque que l'opposition
envers la création de cet organisme soit percue comme une
opposition envers la mobilisation de la recherche et de la science
comme vecteur de progres social.

34 Si, pour les groupes d’intéréts opposés a la création de I'INEE, la seule
solution envisagée (ou du moins, proposée) est de ne pas mettre sur
pied 'organisme, pour les députés de 'opposition, une telle avenue
est peu envisageable. Ainsi, le meilleur compromis a négocier se situe
du coté de la garantie de 'indépendance de l'organisme a I'égard du
ministre, une indépendance a I'image du CSE - qu'il est appelé a
remplacer - et de I'Institut national d'excellence en santé et services
sociaux (INESSS), principale inspiration pour le role et la gouvernance
de I'INEE. Il est aussi demandé que I'INEE se voit accorder le pouvoir
de s'octroyer lui-méme des mandats, plutot que de réaliser
seulement ceux confiés par le ministre. Ces deux modalités sont
accordeées par le ministre en étude détaillée et sont ajoutées par le
biais damendements a la Loi sur I'INEE, un gain de l'opposition.
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Discussion et conclusion

35 En suivant la trajectoire des principaux débats liés au projet de loi no
23, nous comptions observer de quelle facon les positions et les
revendications des groupes d’intéréts sont relayées ou mobilisées par
les députés lors des différentes étapes du processus législatif a
I'’Assemblée nationale du Québec.

36 Force est de constater qu'au sein de ces instances, les groupes
d’intéréts ne bénéficient pas d’'un réel relais structurant de leurs
positions, mais plutot d'une réutilisation de celles-ci a des fins
partisanes. Il faut noter que le ministre a accepté d’adopter certains
amendements proposeés par l'opposition, mais, tel que nous l'avons
démontré dans une autre publication 49 1] s'agit damendements
symboliques, en ce sens que leur portée légale est moindre .

37 Qui plus est, le point de vue des groupes d'intéréts lors des débats
concernant ces amendements n'est pas mobilisé par ces députés. Il y
a donc la matiere a constater que le processus législatif a 'Assemblée
nationale du Québec met difficilement en scene des situations de
débat délibératif, puisque les députés argumentent visiblement en
fonction de leur point de vue davantage qu'afin de relayer les
positions des groupes d’intéréts représentant la population civile. Les
trois constats présentés en guise de résultats se résument ainsi : lors
des débats les plus vifs sur les enjeux les plus polémiques pendant un
processus législatif, on constate une inadéquation entre les points de
vue des députés et ceux des groupes. Ces inadéquations peuvent
tantot amoindrir la qualité de I'écho faite aux points de vue des
groupes d'intéréts, tantot exagérer 'importance de leurs propos, et
finalement déformer l'idée derriere leurs propos. La démonstration
que nous avons faite ne se base pas formellement sur I'accumulation
de plusieurs exemples, mais sur le caractere systématique du
phénomene. En effet, chaque débat polémique a présenté des
situations de déformation de la ligne argumentaire des
groupes d’'intéréts.

38 Quelques pistes d'explication sont avancées. Il faut d’abord distinguer
la différence notable quant aux formes de débat entre I'étude
détaillée - ou chaque article du projet de loi, a la piece, est sujet a
débat - et tous les autres lieux d’expression de '’Assemblée nationale
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du Québec. Plusieurs groupes se sont fermement exprimeés contre la
plupart des éléments du projet de loi, sans laisser d’espace visible a la
négociation. En vertu du systeme parlementaire québécois, ce travail
de négociation revient justement aux députés, dans le cadre de
l'etude détaillée, étape du processus législatif pendant laquelle ils
débattent des articles du projet de loi un a la fois. En conséquence, en
négociant de bonne foi et en tentant de trouver aupres du ministre
des voies de passage, les députés s'¢loignent de la position des
groupes. Défendant des points de vue différents, leur tentative de
trouver des voies de passage corrompt parfois les positions et
revendications véhiculées par les groupes d'intéréts ®!. Cela peut
paraitre trivial, mais on peut en conclure que, les groupes d'intéréts
ne démontrant pas la capacité ou l'intérét a fédérer leurs points de
vue, les députés agissent comme agents catalyseurs des différentes
positions et peuvent, selon leur propre agenda politique et celui de
leur formation, donner suite aux positions et revendications jugées
en adéquation avec leur ligne de parti. Dans cette optique, ce sont les
députés qui monitorent les sujets pour lesquels ils investissent
davantage d’efforts de persuasion ; ils agissent comme médiateurs,
mais avec l'agentivité que leur permet leur fonction. Par les
propositions damendement, les députés tentent de faire atterrir les
demandes des groupes d’intéréts. Or, lorsqu'une revendication n'est
pas en lien direct avec un article du projet de loi, il est visiblement
difficile d'y parvenir. La création de I'INEE est a ce titre un excellent
exemple. Plusieurs groupes craignaient que la création de cet institut
reduise la diversité des approches de recherche en éducation et
critiquaient ce qu'ils considéraient comme étant ses fondements
idéologiques. Toutefois, I'intervention des députés, sur ce point, s'est
avérée tres limitée.

ATéchelle de notre étude de cas, nous constatons finalement que les
députés mobilisent surtout la parole des groupes d'intéréts lorsque
cela leur permet de faire progresser leurs propres argumentaires liés
au projet de loi. Nous insistons ici sur le fait que ce n'est pas parce
que les députés citent les groupes d’'intéréts qu’ils sont de facto
médiateurs de leurs positions. Au Québec, la dichotomie des roles de
législateur, d’'un coOté, et de médiateur, de l'autre, a été proposée
quelques fois dans la littérature savante : le premier role concentre, a
I’Assemblée nationale, les efforts du député sur la production des lois
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et des politiques publiques tandis que le second maintient des
communications et des relations entre les instances de pouvoir et la
sociéte, en rencontrant activement les représentants de

cette derniére °2. Massicotte propose quavec le resserrement des
lignes de parti a partir des années 1960, puis 'augmentation des
ressources allouées aux députés pour leur travail en circonscription,

le role initial de législateur tende vers celui de médiateur °3,

40 Bien que notre étude de cas ne permette pas d'observer le travail en
circonscription et sur le terrain des députés, elle permet de proposer
que ceux-ci agissent comme législateurs, a '’Assemblée nationale, non
pas parce qu'ils laissent une place dérisoire aux groupes, mais parce
qu’ils trient ce qu'ils relaient ou non en fonction de leurs propres
agendas. En d’autres mots, nous considérons que leur facon de
discourir a '’Assemblée nationale du Québec n’a pas pour objectif de
renforcer leurs relations avec les groupes, et donc de renforcer leur
posture de médiateurs. Cela dit, une analyse des roles des députés a
l'aide d’entretiens semi-dirigés permettrait de mieux comprendre les
stratégies exactes des députés lors des processus législatifs. Par
ailleurs, notre étude sappuyant sur un seul cas, il est légitime de
penser que I'étude soutenue d’autres cas pourrait permettre de
nuancer certains constats, voire d’en établir de nouveaux. Il serait
donc nécessaire, pour renforcer nos résultats, de mener une
démarche semblable sur d’autres cas.

NOTES

1 L. Massicotte, Le Parlement du Québec de 1867 a aujourd’hui, Presses de
I'Université Laval, 2009.

2 S.J. Ferris et M.-C. Voia, « What aggregate data can tell us about voter
turnout in Canada; did changes in the distribution of income matter? »,
Carleton Economic Papers, vol. 20-18, 2020, URL: https: //www.semanticsch
olar.org /paper/What-aggregate-data-can-tell-us-about-voter-turnout-Fe
rris-Voia /77f4f21a1f07eb3{7182854af509747a77fc3¢c20 [consulté le

15 octobre 2025].

3 M. Juan, « Aux racines de la désaffection politique. Dépolitisation,
néolibéralisme et alternatives démocratiques », Participations, vol. 1-
2,n° 26-27, 2020, p. 277-296, DOI : 10.3917/parti.026.0277.



https://www.semanticscholar.org/paper/What-aggregate-data-can-tell-us-about-voter-turnout-Ferris-Voia/77f4f21a1f07eb3f7182854af509747a77fc3c20
https://doi.org/10.3917/parti.026.0277

Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

4 M. Bédard, La période des questions au Parlement canadien et dans
d'autres assemblées législatives, Bibliotheque du Parlement, 2011, URL : http
s://publications.gc.ca/collections /collection 2016 /bdp-lop/bp/YM32-2-2
011-88-1-eng.pdf consulté le 18 juin 2025]. Voir aussi G. Lemieux-Lefebvre,

Les formes jugées inappropriées utilisées dans le discours parlementaire lors
des questions et réponses orales a 'Assemblée nationale du Québec, these
Université du Québec a Montréal, 2023.

5 R. Leblanc-Pageau, A. Fortier-Chouinard et O. Lemieux, « Les lois en
débats : analyse de la dynamique délibérative mobilisée lors de I'étude

détaillée du projet de loi n° 23 en éducation a I'’Assemblée nationale du
Québec », Recherches sociographiques, accepte.

6 Le caucus constitue I'ensemble des députés membres d'un parti
politique a 'Assemblée nationale du Québec.

7 C. Viktorovitch, Parler, pour quot faire ? La délibération parlementaire a
'Assemblée nationale et au Sénat (2008-2012), these Sciences Po Paris, 2013.

8 M. Weber, « Essais sur la théorie de la science - tome 1 » [1904], Paris,
Librairie Plon, trad. J. Freund, 1965, URL : https: //classiques.ugam.ca /classi
ques/Weber/essais theorie science/essais theorie science.html
[consulté le 24 septembre 2025].

9 C. Viktorovitch, Parler, pour quoi faire ? La délibération parlementaire a
I'Assemblée nationale et au Sénat (2008-2012), op. cit., p. 8.

10 P. Lascoumes, « Les compromis parlementaires, combinaisons de
surpolitisation et de sous-politisation. Ladoption des lois de réforme du
Code pénal (décembre 1992) et de création du Pacs (novembre 1999) », Revue
francaise de science politique, vol. 3, n® 59, 2009, p. 455-478, DOI :
10.3917/rfsp.593.0455.

11 J. Lecoultre, La recherche de consensus dans les commissions législatives
des deux conseils du Parlement suisse, mémoire de maitrise, Université de
Lausanne, 2019.

12 C. Viktorovitch, « Les commissions parlementaires a 'Assemblée
nationale et au Sénat : un havre de paix ? », Parlement[s], Revue
d’histoire politique, vol. 2, n° 14, 2010, p. 90-110, DOI : 10.3917/parl.014.0090.

13 M. Shaw, « Parliamentary committees: A global perspective », The Journal
of Legislative Studies, 1998, vol. 4, p. 225-251, DOI :
10.1080/13572339808420547.



https://publications.gc.ca/collections/collection_2016/bdp-lop/bp/YM32-2-2011-88-1-eng.pdf
https://classiques.uqam.ca/classiques/Weber/essais_theorie_science/essais_theorie_science.html
https://doi.org/10.3917/rfsp.593.0455
https://doi.org/10.3917/parl.014.0090
https://doi.org/10.1080/13572339808420547

Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

14 A.-L. Beaussier, « Incivilité et bipolarisation du Congres américain : une
analyse des débats de santé entre 1965 et 2010 », Parlement[s], Revue
d’histoire politique, n° 14, 2010, p. 67-89.

15 J. Schofield et J. Fershau, « Committees inside Canadian Legislatures »,
dans L. Dobuzinskis, M. Howlett et D. Laycock (dir.), Policy Analysis
in Canada, University of Toronto Press, 2007, p. 351-374.

16 C. Béland, « La participation citoyenne: un rempart de la démocratie »,
Ethique publique. Revue internationale d’éthique sociétale
et gouvernementale, n°® 7, 2005, DOI : 10.4000/ethiquepublique.1982.

17 M. Howlett, M. Ramesh et A. Perl, Studying public policy: policy cycles &
policy subsystems, Don Mills, Oxford University Press, 2009.

18 A. Garlick, M. Kroeger et P. Pellaton, « Legislative capacity limits interest
group influence: Evidence from California’s Proposition 140 », Legislative
Studies Quarterly, vol. 50, n° 1, 2025, p. 71-84, DOI : 10.1111 /1sq.12478 .

19 S. Pageau, La société organisée devant ses élus. Portrait de l'évolution et
mesures de la participation des groupes d'intérét a 'Assemblée nationale
du Québec, mémoire de maitrise, Université Laval, 2010.

20 G. F.Johnson, M. Burns et K. Porth, « A Question of Respect: A
Qualitative Text Analysis of the Canadian Parliamentary Committee
Hearings on The Protection of Communities and Exploited Persons Act »,
Canadian Journal of Political Science, 2017, vol. 50, n° 4, p. 921-953, DOI :
10.1017/S0008423917000294.

21 R. Hudon, « Groupes d'intérét et démocratie : promesses et réalités »,
dans R. Pelletier et M. Tremblay (dir.), Le Parlementarisme canadien,
5¢ édition, Québec, Presses de 'Université Laval, 2013, p. 251-300.

22 A. Grenier, « La fonction législative : les pouvoirs du Parlement et les
roles des députés », dans N. Michaud (dir.), Secrets d’Etats ? Les principes qui
guident ladministration publique et ses enjeux contemporains, 2€ éd.,
Québec, Presses de 'Université du Québec, 2017, p. 181-223.

23 R. Leblanc-Pageau, A. Fortier-Chouinard et O. Lemieux, « Les lois en
débats: analyse de la dynamique délibérative mobilisée lors de I'étude
détaillée du projet de loi n° 23 en éducation a 'Assemblée nationale du
Québec », op. cit.

24 A. Grenier, « La fonction législative : les pouvoirs du Parlement et les
roles des députes », op. cit., p. 186.


https://doi.org/10.4000/ethiquepublique.1982
https://doi.org/10.1111/lsq.12478
https://doi.org/10.1017/S0008423917000294

Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

25 R. K. Yin, Case Study Research: Design and Methods, 2009, 4¢ éd.,
Thousand Oaks, Calif., Sage Publications, p. 13.

26 Ibid., p. 8.

27 A. S. Al-Adwan, « Case Study and Grounded Theory: A Happy Marriage?
An Exemplary Application from Healthcare Informatics Adoption
Research », International Journal of Electronic Healthcare, 2017, n° 9, p. 299.

28 Le choix de cette méthode est justifié a la fin de la présente section, en
lien avec le projet de loi choisi.

29 Projet de loi n° 23, Loi modifiant principalement la Loi sur U'instruction
publique et édictant la Loi sur 'Institut national d’excellence en éducation
(2023), 43¢ législature, 1'® session. https: /www.assnat.qc.ca/fr/travaux-par

lementaires /projets-loi/projet-loi-23-43-1.html [consulté le 24 mars 2024].

Pour toute autre référence au contenu des débats sur le projet de loi n® 23,
se référer a ce lien URL.

30 J. Bernatchez et O. Lemieux, « Analyse du mouvement social et de la
dynamique de mobilisation des universitaires québécois en sciences de
I'éducation opposés au projet de loi no 23 en 2023 », Formation et profession,
2024, n° 32, n° 3, p. 1-34.

31 L. Bardin, Lanalyse de contenu, Paris, Presses Universitaires de

France, 2013.

32 M. B. Miles et A. M. Huberman, Analyse des données qualitatives, trad. M.
Hlady Rispal, Bruxelles, De Boeck, 2003, 2¢ édition

33 O. Lemieux et al., « Opposition massive a la réforme Drainville, qui donne
des pouvoirs sans précédent au ministre de I'Education », The Conversation,
16 novembre 2023, URL : http: //theconversation.com /opposition-massive-a

-la-reforme-drainville-qui-donne-des-pouvoirs-sans-precedent-au-minist
re-de-leducation-214684 [consulté le 24 mars 2024]. J. Bernatchez et
O. Lemieux, « Analyse du mouvement social et de la dynamique de

mobilisation des universitaires québécois en sciences de I'é¢ducation
opposeés au projet de loi n° 23 en 2023 », op. cit.

34 R. Leblanc-Pageau, A. Fortier-Chouinard et O. Lemieux, « Les lois en
débats : analyse de la dynamique délibérative mobilisée lors de I'étude
détaillée du projet de loi n° 23 en éducation a 'Assemblée nationale du
Québec », op. cit.

35 L. Massicotte, Le Parlement du Québec de 1867 a aujourd’hui, op. cit.,
p. 236-237.


https://www.assnat.qc.ca/fr/travaux-parlementaires/projets-loi/projet-loi-23-43-1.html
http://theconversation.com/opposition-massive-a-la-reforme-drainville-qui-donne-des-pouvoirs-sans-precedent-au-ministre-de-leducation-214684

Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

36 O. Lemieux et al., « Opposition massive a la réforme Drainville, qui
donne des pouvoirs sans précédent au ministre de I'Education », op. cit.

37 Assemblée nationale du Québec, Journal des débats, Commission de la
culture et éducation, étude détaillée, séance du 9 novembre 2023.

38 Assemblée nationale du Québec, Journal des débats, Commission de la
culture et éducation, étude détaillée, séance du 21 novembre 2023.

39 Mouvement Ecole ensemble, « Le Plan », 2022, URL : https: /www.ecole
ensemble.com /reseaucommun [consulté le 8 mars 2024].

40 Assemblée nationale du Québec, Journal des débats, Commission de la
culture et éducation, étude détaillée, séance du 21 novembre 2023.

41 Paul Gérin-Lajoie est une figure importante de la scéne politique
québécoise des années 1960. Il a notamment été le premier a occuper le
poste de ministre de 'Education, ayant été lui-méme a la source de la
création de ce ministere. Constitutionnaliste, il a aussi joué un role
important dans l'édification du ministere des Relations internationales du
Québec, un champ de compétence en principe réservé au pouvoir fédéral.
Selon la « doctrine Gérin-Lajoie », qui n'a a ce jour jamais été contestée, les
provinces canadiennes pourraient développer des relations internationales
en lien avec leurs champs de compétence, dont I'éducation et la culture.
Pour un ministre comme Bernard Drainville, reconnu pour ses valeurs
patriotes et évoluant au sein d’'un parti a saveur nationaliste, il sagit 1a d'un
héritage important et estimeé.

42 Assemblée nationale du Québec, Journal des débats, Commission de la
culture et éducation, étude détaillée, séance du 21 novembre 2023.

43 S. Allaire et al., « LINEE, un institut de la naiveté par excellence en
éducation », Le Devoir, 27 mai 2023, URL : https: /www.ledevoir.com /opinio

n/idees/791837/idees-1-inee-un-institut-de-la-naivete-par-excellence-en

-education [consulté le 4 janvier 2024]. Voir aussi V. Passaro et M. Tremblay,

« Comment jugerons-nous de l'excellence de I'école québécoise ? »,

Le Devoir, 26 mai 2023, URL : https: /www.ledevoir.com /opinion /idees /791
757/education-comment-jugerons-nous-de-l-excellence-de-1-ecole-quebe

coise [consulte le 4 janvier 2024]. Voir enfin S. Viviers, « La priorite,
ameliorer les conditions de travail du personnel », La Presse, 12 mai 2023,
URL : https: /www.lapresse.ca/debats /opinions /2023-05-12 /reforme-en-
education /la-priorite-ameliorer-les-conditions-de-travail-du-personnel.p

hp [consulteé le 4 janvier 2024].


https://www.ecoleensemble.com/reseaucommun
https://www.ledevoir.com/opinion/idees/791837/idees-l-inee-un-institut-de-la-naivete-par-excellence-en-education
https://www.ledevoir.com/opinion/idees/791757/education-comment-jugerons-nous-de-l-excellence-de-l-ecole-quebecoise
https://www.lapresse.ca/debats/opinions/2023-05-12/reforme-en-education/la-priorite-ameliorer-les-conditions-de-travail-du-personnel.php

Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

44 Assemblée nationale du Québec, Journal des débats, Commission de la
culture et éducation, étude détaillée, séance du 31 octobre 2023.

45 Ibid.

46 Le nouvel article se lit comme suit : « 5. La mission de l'Institut consiste
a:[...] 2o dresser et maintenir a jour une synthese des connaissances
scientifiques disponibles, au Québec et ailleurs, concernant la réussite
éducative et le bien-étre des éleves. Cette synthese doit refléter la diversité
des perspectives de la recherche ».

47 Assemblée nationale du Québec, Journal des débats, Commission de la
culture et éducation, étude détaillée, séance du 29 novembre 2023.

48 Qui constitue une preuve.

49 R. Leblanc-Pageau, A. Fortier-Chouinard et O. Lemieux, « Les lois en
débats : analyse de la dynamique délibérative mobilisée lors de I'étude
détaillée du projet de loi no 23 en éducation a I'Assemblée nationale du
Québec », op. cit.

50 Voir la note de bas de page n° 46 pour un exemple d'un
amendement symbolique.

51 Une exception importante apparait toutefois dans le récit de ce projet de
loi. Alors que I'Association des commissions scolaires anglophones du
Québec (ACSAQ) revendique la suspension de I'application de la loi quant a
la transformation des commissions scolaires anglophones en centres de
services scolaires - un autre changement instauré par ce gouvernement au
cours des années précédentes - jusquau jugement rendu par la cour sur
cette question. Portée par la députée Marwah Rizqy, cette revendication est
finalement acceptée par le ministre. Il faut noter que '’ACSAQ avait intenté
une poursuite judiciaire contre le gouvernement a cet égard ; cela a pu
influencer la position du ministre.

52 V. Lemieux, « Le législateur et le médiateur : Analyse d'une campagne

électorale », Recherches sociographiques, n° 3, 1962, p. 331-345, URL : http
s://classiques.ugam.ca/contemporains /lemieux vincent/legislateur et
mediateur/legislateur et mediateur.pdf [consulte le 13 juillet 2026]. Voir

aussi L. Massicotte, Le Parlement du Québec de 1867 a aujourd’hui, op. cit.,
p. 236-237.

53 Ibid.


https://classiques.uqam.ca/contemporains/lemieux_vincent/legislateur_et_mediateur/legislateur_et_mediateur.pdf

Le relais des positions et revendications des groupes d’intéréts au sein du processus législatif
québécois : étude du projet de loi no 23, projet de réforme en éducation

RESUMES

Francais

A une époque ot le dialogue autour de questions politiques semble de plus
en plus clivant et campé, nous nous intéressons au Parlement comme lieu
de publicisation des points de vue de la société civile, dans une perspective
délibérative. Nous tentons d’attester empiriquement, par une étude de cas,
quelle place est accordée aux groupes d'intéréts a '’Assemblée nationale du
Québec (ANQ). Pour ce faire, nous avons analysé I'ensemble du processus
législatif d'un projet de loi concernant I'éducation, de son dépot a 'TANQ
jusqu’aux derniers débats. Nous concluons que les députes, bien qu'ils
relaient certaines positions de groupes d’intéréts, le font de fagon
déformée, principalement pour faire progresser leur propre agenda
politique, souvent décalé de celui des groupes d'intéréts.

English

At a period when public dialogue regarding political issues appears
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TEXTE

Allemagne

Par Sarah Geiger, Universités de Hambourg et de Rostock

1 La pratique du droit parlementaire allemand s’articule souvent autour
de l'interprétation d'un article particulier de la Loi fondamentale (LF) :
I'article 38, qui détermine les principes €lectoraux et le statut des
parlementaires en disposant que les députés du Bundestag sont élus
au suffrage universel, direct, libre, égal et secret (§ 1, 1'® phrase) et
qu’ils sont les représentants de 'ensemble du peuple, ne sont liés ni
par des mandats ni par des instructions et ne sont soumis qu’a leur
conscience (§ 1, 29¢ phrase). Linterprétation et l'application de
l'article 38 LF reposent principalement sur la jurisprudence du
second Sénat de la Cour constitutionnelle fédérale allemande (CCF),
compétente pour les litiges qui touchent a I'équilibre institutionnel.

2 La premiere phrase du § 1 de l'article 38 LF a acquis une certaine
notoriété car la Cour de Karlsruhe en déduit, d'une part, un « droit a
la démocratie » (Recht auf Demokratie) qui confeére a chaque citoyen
le droit d’exiger que I'exercice de compétences des institutions de
I'Union européenne soit fondé sur le transfert de compétences prévu
par la Loi fondamentale, reposant ainsi sur une légitimation
démocratique du peuple allemand ; et, d'autre part, que le « pouvoir
d’action essentiel » - comme le pouvoir budgétaire - reste la
prérogative du Bundestag. Cette interprétation permet a lI'individu
d'obtenir un controle ultra vires des institutions de 'Union par la
Cour constitutionnelle fédérale, et a conduit a des arréts connus
autant que controversés, tel que l'arrét PSPP en 2020 1.

3 Quant a la seconde phrase, la Cour de Karlsruhe en déduit des droits
divers pour les députés et les groupes parlementaires (Fraktionen).
Certains sont concrétisés par le Reglement du Bundestag (GOBT), qui
forme le droit statutaire autonome dont le Bundestag se dote, en
principe, au début de chaque législature dans le cadre de son
autonomie organisationnelle 2.
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Le droit a I'égalité de traitement des
groupes parlementaires

4 L'étendue des droits statutaires est régulierement réévaluée a la
lumiere des nouvelles réalités politiques. Ainsi, dans une décision de
janvier 2026, la Cour de Karlsruhe a rejeté une requéte du groupe AfD
par laquelle celui-ci s'opposait a ce que 'une des deux plus grandes
salles de réunion du Bundestag soit utilisée (depuis 'emménagement
du Parlement dans le batiment du Reichstag a Berlin) par le
groupe SPD 3. Au sein du 21¢ Bundestag, constitué apres les élections
anticipées de février 2025, les députeés de I'AfD ont, pour la premiere
fois, constitué le deuxieme groupe parlementaire le plus important
apres celui de la CDU/CSU. Immédiatement apres les €lections,
plusieurs membres du groupe AfD ont fait part, aux représentants de
la presse, de leur intention de revendiquer ladite salle de réunion
alors que le groupe SPD déclarait publiquement qu'’il ne voulait pas
« céder » la salle.

5 Cet échange politique animé dans les médias a donné lieu a un litige
constitutionnel concret : le deuxieme groupe parlementaire peut-il
revendiquer la deuxieme plus grande salle de réunion ? Dans le cadre
d'un litige inter-organes (Organstreitverfahren), la Cour
constitutionnelle fédérale était donc amenée a déterminer si
l'article 38, § 1 LF conférait a 'AfD un tel droit. Elle y a répondu par la
négative. Le statut constitutionnel des groupes parlementaires ne
comprend pas le droit a une salle de réunion spécifique. Les droits
statutaires garantis par la Loi fondamentale ne garantissent pas de
« primes de réussite », mais assurent la possibilité de participer a la
formation de la volonté au sein des organes de I'Etat%. A cette fin,
chaque groupe parlementaire posséde un « droit a un traitement
égal », tiré d’'une lecture commune des dispositions du GOBT, dont
découle « un principe d'interprétation et d'application équitables et
loyales » de ces mémes dispositions. Or, l'attribution des salles en
fonction de l'importance numérique des groupes parlementaires n'est
pas une condition préalable a la « participation égalitaire » des
groupes parlementaires « a la formation de la
volonté parlementaire ® », seule protégée par I'égalité de traitement.
Ce droit et ces principes visent, in fine, la garantie d'une opposition



Chronique de vie parlementaire francaise et étrangére

« efficace » qui peut exercer sa fonction de contrdle de facon
effective ; garantie protégée également par l'article 38 LFS.

Le vote d'une loi constitutionnelle par
le Parlement dissous

6 Les élections de février 2025 ont donné lieu a une autre controverse
parlementaire, impliquant également, entre autres, le groupe AfD en
tant que requérant devant la Cour de Karlsruhe. Le fond concernait le
vote d'un projet de loi constitutionnelle dans un domaine budgétaire
délicat : 'exemption des dépenses de défense dépassant un certain
seuil des regles du « frein a I'endettement » inscrit dans la Loi
fondamentale et la création d’'un fonds spécial de 500 milliards
d’euros destiné aux investissements dans les infrastructures. Le vote
d'un projet de loi constitutionnelle nécessite une majorité qualifiée de
deux tiers et 'ancienne coalition entre la droite et les socialistes
n'était pas stire de trouver cette majorité, compte tenu du nouveau
rapport de force résultant des élections anticipées. Apres la
dissolution du 20° Bundestag par le Président de la RFA (article 68, § 1
LF) et apres les élections anticipées, mais avant la constitution
formelle du nouveau Bundestag (article 39, § 2 LF), la Présidente -

socialiste — de I'ancienne Diete a convoqué, mi-mars 2025, les
députés pour voter la loi constitutionnelle. Le probleme juridique
était inédit. Le Parlement, formellement dissous afin de permettre
des élections législatives anticipées, pouvait-il alors étre convoqué
afin de voter une loi, avant que le nouveau Parlement se soit
constitué ou le vote d'une telle loi — qui plus est constitutionnelle -
relevait-il de la prérogative des nouveaux députes ?

7 Le litige inter-organes devant la Cour de Karlsruhe était mené par le
groupe AfD du 20¢ Bundestag ainsi que par le groupe Die Linke
(gauche) en tant qu'« avant-groupe » (Vor-Fraktion)
du 21° Bundestag’, cest-a-dire le regroupement préparatoire des
élus d'un méme courant entre I'élection fédérale et la séance
constitutive du nouveau Bundestag. Statuant en mars 2025 dans une
procédure en référé, la Cour constitutionnelle a laissé en suspens la
question de savoir si la requéte des futurs députés était recevable des
lors que ceux-ci invoquaient des droits découlant de leur statut de
député. Il serait toutefois logique qu'elle I'autorise dans la mesure ou
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ceux-ci invoquent précisément le fait que la mesure litigieuse
porterait atteinte a leurs droits statutaires a venir des lors qu'ils
seraient prives de la possibilité de les exercer.

Sur le fond, la Cour a souligné que seule la réunion du nouveau
Bundestag - pour laquelle I'article 39, § 2 LF prévoit un délai de

30 jours - mettait fin a la législature et, partant, aux droits et
obligations du précédent Bundestag (article 39, § 1 LF ). Certes, la
convocation de I'ancien par sa Présidente nempéche pas, en principe,
la constitution du nouveau, qui a un « droit de se réunir » de

plein droit?. Cet argument trés formaliste prend toutefois peu en
compte la réalité du droit parlementaire fortement influence et
marqué par la pratique politique, et ouvre ainsi la porte a un abus
potentiel de ce type d'arguments. On peut se demander comment le
nouveau Bundestag pourrait se constituer factuellement dans la salle
pléniere alors que c'est 'ancien Parlement qui a été convoqué par sa
Présidente. Cela semble non seulement impossible dun point de vue
logistique, mais également du point de vue de la formation d'une
volonté manifeste du nouveau Bundestag (de se réunir).

L'obligation de convocation du
nouveau Bundestag

La Cour constitutionnelle fédérale ne s'est pas prononcée « de
maniere définitive » sur les éventuelles obligations constitutionnelles
de la Présidente de 'assemblée envers le nouveau Bundestag
lorsquelle convoque I'ancien '°. Pour la Cour, méme a supposer qu'il
existe une obligation de donner la priorité a la constitution du
nouveau Bundestag, la Présidente ne l'aurait pas violée : une
obligation de convoquer le nouveau Bundestag avant l'expiration du
délai de 30 jours suivant I'¢lection présupposerait que le nouveau
Bundestag elit manifesté sa volonté de se réunir et se mit d’accord
sur une date a cet effet. Cela n’était pas le cas, en I'espece.

Or, la majorité relative des groupes CDU/CSU et SPD qui a conduit a
ce que 'ancien Bundestag soit convoqué, empéchait de facto la
manifestation de la volonté du nouveau Bundestag et la détermination
d’'une date pour se réunir. Ainsi, une majorité parlementaire peut
bloquer, dans le délai constitutionnel de 30 jours, la réunion du
nouveau Bundestag afin de voter des lois qui ne trouveraient plus de
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majorité au sein du Parlement nouvellement élu. A la lumiére de ces
éléments, il serait plus convaincant d’affirmer une obligation
constitutionnelle du Président de I'assemblée de convoquer le
nouveau Bundestag des que possible, soit des les résultats officiels

des élections 1L,

La protection de l'opposi-
tion parlementaire

Dans le cadre du méme litige 1%, la Cour de Karlsruhe a rejeté
largument des (futurs) députés, selon lequel leur droit « a une
consultation et a une prise de décision en connaissance de cause »
dans le processus législatif avant le vote de la loi - reconnu en 2023
comme découlant de l'article 38, § 1 LF!3 - aurait été violé. Ce droit
statutaire vise a assurer un temps suffisant pour les députés de
l'opposition avant le vote d'un projet de loi. Létendue d'un tel droit,
d'importance sur le processus législatif dont la Loi fondamentale ne
précise que vaguement le déroulement, reste floue. La Cour
constitutionnelle aura bient6t a se prononcer sur cette question dans
le cadre d'une procédure principale concernant la loi sur I'énergie
dans les batiments, votée par l'ancien Bundestag 4. Reste a observer
quelle est la voie qu'elle choisira dans I'équilibre entre la protection
de 'opposition contre I'abus du pouvoir, garantie par des critéres
constitutionnels, et la nécessaire retenue juridictionnelle vis-a-vis du
processus politique.

Espagne

Par Miguel Pérez-Moneo, Université de Barcelone

Malgré la position structurellement déséquilibrée qui caractérise le
parlementarisme espagnol depuis 1978, 'année 2025 - et plus
largement 'ensemble de la XV© législature - se distingue par une
activité institutionnelle particulierement intense du Sénat, visant a
compenser les limites inhérentes a ce modele constitutionnel. Cette
chronique analyse les principaux instruments juridiques et
institutionnels mobilisés a cette fin.
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Le contexte politique et institu-
tionnel en 2025

Depuis 2023, 'Espagne traverse une situation institutionnelle
atypique qui ne se réduit pas a 'existence d'un gouvernement de
coalition en minorité parlementaire. Si, depuis I'entrée en vigueur de
la Constitution de 1978, plusieurs périodes de divergence entre les
majorités du Congres des députés et du Sénat ont pu étre observées,
la configuration issue des élections de 2023 présente une singularité
notable : une majorité absolue du Partido Popular (PP) a la Chambre
haute coexiste avec une majorité gouvernementale instable au
Congres, ou plusieurs coalitions alternatives peuvent se former selon
les initiatives législatives examinées. Par ailleurs, les partis
composant le gouvernement - le PSOE et la coalition Sumar -
conservent le controle du Bureau du Congres des députés, a l'issue
des négociations postélectorales.

Dans ce contexte, le Sénat - concu constitutionnellement comme
une chambre de « seconde lecture » - a souhaité renforcer ses
instruments de controle parlementaire et affirmer son role
institutionnel face au Congres et au gouvernement. Pour ce faire, il a
principalement mobilisé deux types de mécanismes juridiques : d'une
part, la réforme de son Reglement ; d'autre part, le recours récurrent
au conflit de compétences devant le Tribunal constitutionnel.

Les réformes du Reglement du Sénat

Depuis le début de la XV€ législature en 2023, cing réformes du
Reglement du Sénat ont été adoptées. Deux d’entre elles revétaient
un caractere essentiellement technique, portant sur I'adaptation de
l'organisation interne de la Chambre a la composition du
gouvernement et sur la réglementation de la Conférence des
présidents. Ces réformes ont été adoptées sans opposition, un
élément qui mérite d’étre souligné.

Trois autres réformes présentent en revanche une portee
substantielle plus marquée, en ce qu'elles affectent directement les
relations entre le Sénat, le Congres des députés et le gouvernement.
Elles s'inscrivent dans une logique d’affirmation du groupe majoritaire
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au Sénat en tant qu'opposition institutionnelle a la majorité politique
ayant investi le gouvernement. Adopteées avec le vote contraire - ou
'abstention — d'une partie significative de la Chambre, ces réformes
ont toutes fait l'objet de recours en inconstitutionnalité, dont le
Tribunal constitutionnel a partiellement connu en 2025. Il s'agit des
réformes du 18 novembre 2023, du 25 juin 2025 et du

14 novembre 2025,

Les promoteurs de ces réformes soutenaient qu'elles visaient a
améliorer la qualite de l'intervention du Sénat dans la procédure
législative, en garantissant le temps nécessaire a une analyse
juridique et technique rigoureuse. Dans cette perspective, il s'agissait
de rééquilibrer la position du Sénat par rapport au Congres. D'une
part, de nouvelles compétences étaient confiées au Bureau du Sénat
afin de vérifier la pertinence du recours a la procédure d'urgence.
D’autre part, un nouveau cas de veto parlementaire était introduit,
fondé sur le rejet d'un texte par le Plénum a la majorité absolue, aux
fins de I'article 90.2 de la Constitution. Enfin, un mécanisme
permettant la saisine du Tribunal constitutionnel en cas de retard
injustifié du Congres dans I'examen des propositions de loi adoptées
par le Sénat était prévu.

S'agissant des relations avec le gouvernement, les modifications
visaient a renforcer les mécanismes de controle parlementaire, afin
d’éviter, selon leurs auteurs, la marginalisation institutionnelle du
Sénat. Ont ainsi €té instaurées l'obligation pour le président du
gouvernement de répondre aux questions en séance pléniere, ainsi
que la réglementation de ses comparutions devant la Chambre haute.
Les procédures individuelles de controle, telles que le droit d’acces a
Iinformation ou le traitement des questions écrites, ont également
été simplifiées.

Par ailleurs, la derniere réforme de 2025 vise également a améliorer
lefficaciteé et la clarté des regles régissant la Chambre haute. Ainsi,
elle a modifié certaines dispositions relatives au statut des élus. De
méme, elle a porté sur des questions relatives au fonctionnement des
organes de gouvernement de la Chambre. Enfin, des débats
spécifiques sont prévus pour discuter des rapports présentés tant par
le Consejo General del Poder Judicial que par le Defensor del Pueblo.
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Les groupes parlementaires qui rejettent les réformes affirment que
le PP s'est appuyé sur sa majorité absolue a la Chambre pour mener a
bien son programme d’'opposition au gouvernement, en
instrumentalisant 'autonomie réglementaire a cette fin. Ils estiment
qu'une partie des réformes, en 2023, visait a retarder 'examen de la
loi damnistie (relative a la Catalogne). Mais ils soulignent surtout
qu'une regle régissant un processus politique aussi important que le
Reéglement de 'assemblée doit étre adoptée avec un consensus
minimal et non par la contrainte de la majorité absolue. Ils critiquent
également le fait que, par le biais de la réforme du Reglement de la
Chambre, la majorité du Sénat tente de s'approprier la compétence
de décider ou de contrdler le traitement en urgence des procédures
législatives. Quant a la nouvelle hypothese de veto, le « veto
présumeé » est rejeté car il contredit directement l'article 90 de la
Constitution, tout comme la délimitation stricte effectuée par le
Tribunal constitutionnel des cas de divergence entre les deux
chambres législatives.

Le Tribunal constitutionnel espagnol a eu I'occasion de se prononcer
sur la premiére de ces réformes du Réglement du Sénat en 2025 6.
Plus précisément, cinquante sénateurs du groupe parlementaire
socialiste ont contesté, par la voie d’'un recours en
inconstitutionnalité, la réforme de novembre 2023 qui attribuait au
Bureau du Sénat la compétence de décider de l'application de la
procédure d'urgence aux propositions de loi. En d’autres termes,
cette réforme dissociait le Sénat de la procédure convenue par le
Congres dans le but de lui conférer une autonomie dans la

procédure législative.

Le Tribunal constitutionnel a déclaré inconstitutionnel et nul le § 2
de T'article 133 du Reglement du Sénat. 1l s'est fondé pour cela sur la
configuration constitutionnelle du systeme parlementaire espagnol,
qualifié de « bicaméralisme imparfait notoire I’ ». Cela conduit a
considérer le Sénat comme une chambre de deuxiéme lecture et, par
conséquent, subordonnée a I'action du Congres des députés : non
seulement au début (le Sénat n'intervient quapres 'examen au
Congres) ou a la fin de la procédure législative (le Congres peut lever
le veto du Sénat et rejeter les amendements approuvés par celui-ci)
mais aussi dans le choix de celle-ci quelle que soit l'origine de
I'initiative. Le Tribunal trace donc une limite quant au role du
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Sénat : son autonomie parlementaire ne peut étre utilisée pour
redéfinir le positionnement qui est le sien et qui est fixé par
la Constitution.

Les conflits de compétences introduits
par le Sénat en 2025

Parmi les compétences du Tribunal constitutionnel, la loi organique,
qui lui est relative (LOTC), inclut les conflits entre les organes
constitutionnels de I'Etat. Lobjet de cette procédure est de

« préserver le champ des attributions de I'un des organes
constitutionnels mentionnés a l'article 59.3 de la LOTC face a la
décision d’'un autre'® », que ce soit en raison d'un empiétement sur
les compétences ou d’'une omission qui entrave I'exercice de ses
propres compétences.

Au cours de la XV€ législature, le Sénat a recouru a plusieurs reprises
- jusqu’a dix fois - a la procédure de conflit de compétences pour
tenter de faire face a ce que 'assemblée pléniere considere comme
une stratégie de « blocage et de mépris » de la part du gouvernement
et du Congres des députés®. En effet, I'un des aspects sur lesquels a
porté la derniere réeforme du Reglement du Sénat de 2025 était la
possibilité pour la Chambre de soulever un conflit de compétences
face a un retard prétendument injustifié du Congres dans le
traitement des initiatives du Sénat. Il faut souligner que le
gouvernement et le Bureau du Congres paralysent les initiatives
sénatoriales en tirant parti des pouvoirs que leur confere l'ordre
juridique, tels que le veto budgétaire dans le cas du gouvernement et
les prolongations successives du délai de dépot des amendements
dans le cas du Bureau du Congres.

Parmi les litiges soulevés, le Sénat a notamment contesté une
rectification d'erreurs dans la publication d'une norme juridique
approuvée par les Cortes Generales 20 ou la capacité du
gouvernement a opposer son veto parlementaire aux amendements
du Sénat et celle du Congres a traiter les amendements du Sénat?!, A
cet egard, le Tribunal constitutionnel a statué en 2025 sur un conflit
soulevé par le gouvernement contre le Sénat?2. Le gouvernement a
opposé son veto a un projet de loi visant a abroger les droits de
donation et de succession. Il tentait une interprétation créative du
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veto, en faisant valoir qu'il fallait tenir compte des objectifs
pluriannuels de stabilité budgétaire et que, de plus, méme si 'entrée
en vigueur de la norme était reportée a I'année suivante, la
publication de la proposition législative avait des effets économiques
sur le budget en vigueur, car les citoyens adapteraient leurs décisions
économiques et réduiraient les recettes fiscales. Le Tribunal n’a pas
donné raison au gouvernement en insistant sur le fait que le pouvoir
de veto prévu a l'article 134.6 de la Constitution espagnole doit
exclusivement se référer au budget en vigueur au moment de la
presentation de l'initiative et doit avoir une incidence réelle et
effective sur le budget.

En ce qui concerne les recours introduits par le Sénat, trois d'entre
eux présentent un intérét particulier.

Le premier porte sur la réforme réglementaire du Sénat relative a la
définition du veto?3 : le Sénat a rejeté le texte de la loi sur les casiers
judiciaires a la majorité absolue. Son président I'a présenté comme un
veto, estimant que le rejet avait été obtenu a la méme majorité que
celle exigée par l'article 90.2 de la Constitution espagnole pour
opposer un veto. Cependant, le Bureau du Congres a rejeté cette
qualification au motif quaucun veto n’avait été formellement adopté
et a directement transmis la loi au Boletin Oficial (Cest-a-dire sans
surmonter un éventuel veto sénatorial). Le Sénat estime qu'il dispose
d’'un pouvoir exclusif pour adopter et proclamer ses propres accords
et résultats de vote par l'intermédiaire de son président, et considere
comme une ingérence dans ses compétences le fait que le Bureau du
Congres réinterprete ce qui, selon lui, constitue - ou non - un veto
pour le Sénat.

Le deuxieme, qui remet en cause la décision du Bureau du Congres
des députés de prolonger les délais de dépot des amendements des
lois transmises par la Chambre haute, est particulierement frappant
et accentue les tensions existantes entre les deux assemblées %% Le
Sénat dénonce le fait que 36 propositions de loi approuvées et
transmises au Congres pour y étre examinées ont été bloquées par
pas moins de 71 prolongations successives du délai de dépot des
amendements. Il est ainsi avancé que l'utilisation par le Bureau du
Congres de ses pouvoirs d'organisation de la procédure législative
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vide de son contenu l'initiative 1égislative du Sénat, ce qui revient a
un veto déguisé.

Un autre conflit important - et qui se justifie pour éviter que
linaction du gouvernement ne vide les Cortes Generales de leurs
compétences - est celui qui a été soulevé a propos du fait que le
gouvernement n'a pas transmis au Parlement le budget général de
I'Etat pour 2026 25. Largument du Sénat est que cela compromet la
capacité dexaminer, damender et d'approuver les comptes publics et
ne permet pas non plus de débattre et de voter les objectifs de
stabilité budgétaire. Il conviendra de suivre avec attention la décision
que rendra le Tribunal constitutionnel a cet égard.

Cet ensemble de conflits illustre 'extension de la logique
contentieuse a la gestion du calendrier parlementaire et a 'exercice
du droit de veto gouvernemental, confiant au Tribunal
constitutionnel le role d’arbitre de la loyauté institutionnelle et lui
attribuant une fonction de controle de l'intégrité des procédures
parlementaires. Cette possibilité de controler la régularité de la
procédure législative, parallelement au contrdle de constitutionnalité,
est intéressante.

La tension politique et la polarisation en Espagne se sont nettement
intensifiées au cours de 'année 2025. La coexistence de majorités
divergentes entre les deux Chambres a provoqué des frictions
institutionnelles, marquées par un usage intensif des marges
procédurales et des mécanismes juridiques disponibles. Face a un
modele constitutionnel con¢u pour un fonctionnement relativement
pacifié, les limites de 'autonomie réglementaire et de la
juridictionnalisation de la vie parlementaire ont été explorées.

Cette dynamique a placé le Tribunal constitutionnel en position de
pivot de I'équilibre institutionnel, situant un organe de contrdle
juridictionnel au centre d'un conflit politique interpartisan. Il ne s’agit
pas uniquement d'un probleme de conception institutionnelle, mais
du résultat de l'activation répétée de mécanismes exceptionnels et de
I'exploitation maximale des prérogatives parlementaires.
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Dans une perspective comparée, le cas espagnol constitue ainsi un
terrain d'observation particulierement éclairant des risques
quimplique l'usage intensif d'instruments congus pour des situations
extraordinaires comme techniques ordinaires d'opposition
parlementaire au sein d'un bicamérisme asymeétrique. Il souléve
également des interrogations quant a la résilience des modeles de
bicamérisme asymeétrique lorsqu'une logique de concurrence
politique prend le pas sur celle de la loyauteé institutionnelle.

Royaume-Uni

Par Louise Thompson, Université de Manchester

La session 2024-2026 du Parlement du Royaume-Uni a été marquée
par plusieurs records parlementaires dans trois domaines notables.
Le premier tient a I'évolution de sa composition, le deuxieme aux
propositions de réforme parlementaire et le troisieme a certains
textes législatifs controversés qui ont suscité un tres grand nombre
d’amendements de la part des parlementaires.

Une Chambre recomposée : fragmenta-
tion partisane et modernisa-
tion parlementaire

La composition du Parlement élu en 2024 était en soi inhabituelle.
Elle a battu des records a deux égards : d'une part, par la taille de
I'Opposition officielle, qui, avec 121 députés, constituait la plus petite
de I'histoire politique contemporaine ; d’autre part, par le
renouvellement des députés, qui a atteint un niveau sans précédent
(52 % de la Chambre). Depuis lors, deux autres évolutions sont
intervenues. A la Chambre des Communes, un nouveau groupe a été
créé (Your Party), le nombre de députés indépendants est passe de
six a treize, et Reform UK a perdu la moitié de ses députés d'origine
tout en doublant presque simultanément de taille, le tout en 'espace
de dix-huit mois (deux de ses députés initiaux ont perdu l'investiture
du parti, quatre députés conservateurs ont fait défection pour
rejoindre Reform UK et le parti a remporté un siege supplémentaire
lors d'une élection partielle en mai 2025). Cela a suscité des difficultés
quant a la répartition des droits des partis a la Chambre, notamment
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une demande des députés indépendants tendant a former un

« groupe technique », qui serait reconnu par le speaker et
renforcerait leur participation aux commissions et aux débats, ainsi
que des demandes du leader de Reform UK, Nigel Farage, afin
d’'obtenir, pour sa formation, une participation de droit lors des
questions orales, en particulier celles adressées au Premier ministre.
La demande des députés indépendants a été examinée par le
Procedure Committee (PC), qui I'a rejetée : celui-ci a estimé qu'un
technical grouping (regroupement technique) n'a aucun statut en
droit britannique, contrairement a un parti enregistré, et qu'il ne
supporte pas non plus les obligations de transparence et de contrdle
financier imposées aux partis par I'Electoral Commission. Le PC a
donc jugé qu’il serait prématuré de lui accorder les mémes avantages
procéduraux qua un groupe de plein exercice, ajoutant qu'une telle
reconnaissance fragmenterait le temps de parole et les droits déja
limités des petits partis, tout en soulevant des difficultés pratiques
pour la désignation en commission et la représentation du groupe. Le
PC a aussi invité le gouvernement a organiser un débat sur les droits

des partis politiques, mais celui-ci s'y est refusé 26,

La présence d’'un si grand nombre de nouveaux députés a la Chambre
a également nourri de nouveaux appels en faveur de réformes
procédurales et culturelles. La création d'un nouveau Modernisation
Committee (MC) pourrait constituer un vecteur pour ces réformes.
Premier comité de ce type a fonctionner depuis plus de dix ans, le
MC s'est donné pour mission d’examiner les réformes des pratiques
parlementaires ; il faut toutefois noter que ce comité ne comprend
que des députés issus des trois plus grands partis. Labsence de
représentation des dix autres partis politiques n'est pas restée

sans contestation?’. A ce jour, le comité a consacré ses travaux a des
recommandations relatives a I'accessibilité au sein de la Chambre,
dans un rapport majeur préconisant des modifications des batiments,
des procédures et de la culture institutionnelle afin d’améliorer cette
accessibilite pour les députés, le personnel et les visiteurs du
domaine parlementaire 28, Fait notable, le rapport a été imprimé dans
son format habituel parallelement a des versions accessibles (gros
caracteres, braille, langue des signes britannique, version « facile a
lire » et fichier audio), conformément a I'une de ses recommandations
préconisant la publication d'un plus grand nombre de documents
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parlementaires sous ces formes. Le comité examine désormais l'usage
du temps parlementaire ainsi que la répartition entre les différents
types de débats de I'opposition et des backbenchers.

La Chambre des Lords entre réforme
institutionnelle et inflation
des amendements

D'autres changements dans la composition du Parlement britannique
sont attendus a mesure que le Hereditary Peers Bill approche de son
terme. Ce texte supprime les derniers liens entre la pairie héréditaire
et 'appartenance a la Chambre des Lords, entrainant ainsi la
disparition des 84 pairs héréditaires. Ce bref projet de loi, de deux
pages seulement, a néanmoins donné lieu a plus de 100 amendements
émanant des Lords, qui ont cherché a maintenir les sieges des pairs
héréditaires actuellement en fonction. Un nouveau comité spécial de
la Chambre sur la retraite et la participation (Lords select committee
on retirement and participation) a ouvert, en janvier 2026, une
enquéte sur 'éventuelle instauration d’ages obligatoires de départ a la
retraite et d’exigences de participation pour les membres de la
Chambre des Lords. Il doit rendre son rapport d’ici a juillet 2026.

Le Hereditary Peers Bill n'est pas le seul texte du gouvernement a
avoir suscité, a la Chambre haute, un nombre controversé
d’amendements. Le Terminally Ill Adults (End of Life) Bill a re¢u plus
de 1000 amendements de la part des pairs au stade de I'examen en
commission, alors méme qu'il s'agit 1a encore d’'un texte relativement
bref. Présenté par la députée travailliste Kim Leadbeater,
sélectionnée lors du tirage au sort des propositions de loi d'initiative

parlementaire en septembre 2024 29

, ce texte permettrait d'apporter
une assistance a des adultes en phase terminale afin qu'ils mettent fin
a leur propre vie. Une recherche menée par la Hansard Society a
montré que ce texte avait fait 'objet, par page, de quatre fois plus
d’amendements que le texte classé juste derriere lui au cours de cette
session. En reéalité, seuls sept textes depuis 2005 avaient fait I'objet de
plus d'amendements 30. 1l est probable que ce nombre

augmente encore.
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L'activation offensive des procédures
par les backbenchers

Par ailleurs, la session 2024-2026 s'est distinguée par le recours
soutenu et constant aux « questions urgentes » par les députés de
l'arriére-ban pour contraindre les ministres a venir s'expliquer devant
la Chambre. Plus de 180 questions urgentes ont été accordées par

le speaker entre juillet 2024 et février 2026 31, Deux évolutions
procédurales intéressantes doivent également étre relevées.

D’abord, le 9 décembre 2025, la deputy speaker a utilisé sa voix
prépondérante sur une motion relevant de la procédure dite de la Ten
Minute Rule, présentée par un députe libéral-démocrate (Dr. Al
Pinkerton), qui sollicitait I'autorisation de déposer un texte

« imposant au Secretary of State l'obligation d'entrer en négociation
avec I'Union européenne afin de conclure une union douaniére 32 ».
La Chambre s'est divisée et le vote s'est soldé par une égalité parfaite,
100 voix contre 100. Caroline Nokes a alors exerceé sa voix
prépondérante en faveur des Ayes, conformément au précédent,

« pour permettre un débat ultérieur 33 ». C'était la premiére fois que

ce mécanisme était utilisé depuis avril 2019.

Ensuite, le 24 février 2026, 1a députée libérale-démocrate Munira
Wilson a provoqué un vote sur une motion visant a avancer un texte
destiné a prendre d'urgence des mesures relatives aux réseaux
sociaux et a inscrire a l'ordre du jour du 9 mars la deuxieéme lecture
de ce texte. Bien que la motion fiit elle-méme recevable, les députés
ont eété déconcertés par cet usage de la procédure par le groupe et s'y
sont opposés au motif qu'on leur demandait d'accepter de débattre
d’'un texte qui n'avait pas encore été redige. Un député a observeé :

Je m’ai jamais, en sept ans passés dans cette Chambre, été confronté a
une situation dans laquelle une motion fixe le calendrier [...] y
compris le déroulement des débats, les questions a mettre aux voix
[...] et 'examen damendements de la Chambre des Lords [...] pour un

texte que cette Chambre n'a pas vu 34,

En définitive, la motion a été massivement rejetée (69 contre 279).
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Ces deux exemples montrent toutefois comment les backbenchers
utilisent de plus en plus les procédures formelles en séance pour
contraindre le gouvernement a engager une action législative.

France

Par Philippe Bachschmidt, Conseil d’Etat et Aix- Marseille Université

L'année 2025, comme I'année 2024 a la suite de la dissolution, a été
marquée par les effets de 'absence de majorité a 'Assemblée
nationale, ses conséquences parfois imprévisibles sur les débats et les
votes des députés ainsi que sur la place du Sénat dans le processus
législatif, conduisant a des configurations procédurales inhabituelles,
voire inédites, notamment pour I'examen du projet de loi de finances.

L’année 2025 a aussi été marquée, le 8 septembre, lors de la seconde
session extraordinaire de 2024-2025, convoquée a cette seule fin, par
le rejet — attendu - d’'une déclaration de politique générale par
I’Assemblée nationale, pour la premiere fois sous la V€ République,
entrainant, en application de l'article 50 de la Constitution, la
démission du gouvernement Bayrou.

Sont a mentionner deux modestes réformes du Reglement de
I'Assemblée nationale (RAN), par les résolutions des 12 mars et
4 juin 35, ainsi qu'une réforme plus substantielle du Réglement du
Sénat (RS), par une résolution du 8 avril 36, Le Sénat a voulu, si un
sénateur quitte son groupe, que ce dernier reste « propriétaire » des
postes qui lui ont été attribués dans les commissions ou au bureau. Il
a aussi notamment procédé a un nouveau toilettage de son
reglement, apres celui, dampleur, effectué par la résolution du 18 juin

2019, et codifié plusieurs regles coutumieres, pour les conforter.

Dans ce contexte, la conférence des présidents de 'Assemblée
nationale a pu décider, en juin, d'appliquer le temps législatif
programmé a 'examen de la proposition de loi relative a la
programmation énergétique, pour la premiere fois depuis
décembre 2022 (projet de loi relatif aux énergies renouvelables). On
peut aussi relever 'expérimentation par le Sénat, les 19 mars et

14 mai, d'un « espace transpartisan », dont l'ordre du jour est
constitué par des textes soutenus par au moins six présidents de
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groupe, inspiré de la pratique de « l'ordre du jour transpartisan » mis
en ceuvre depuis 2022 a 'Assemblée nationale.

La poursuite du regain des sanc-
tions disciplinaires

Contrepartie des immunités parlementaires, le régime disciplinaire,
un peu différent entre les deux assemblées, comporte quatre
sanctions, assorties pour certaines de conséquences financieres et
pouvant étre prononcées, selon le cas et le motif, par le président, le
bureau ou 'assemblée elle-méme : le rappel a I'ordre, le rappel a
I'ordre avec inscription au proces-verbal, la censure et la censure
avec exclusion temporaire.

On constate depuis plusieurs années un regain des sanctions
disciplinaires a '’Assemblée nationale, a base de rappels a 'ordre, avec
ou sans inscription au proces-verbal, pour des faits de violence ou de
comportement perturbateur dans 'hémicycle : plusieurs par an
depuis 2007, encore plus depuis 2017, avec une explosion

depuis 202237, Cette pratique correspond a une volonté constante
des présidents successifs de 'Assemblée nationale depuis 2007.
Toutefois, la censure avec exclusion temporaire reste rare : la
premiere depuis 1958 a été prononcée en 2011 et la deuxieme en 2022.

L'année 2025 se situe dans la continuité. Ainsi, par exemple, le

6 février, le président de séance a prononcé un rappel a l'ordre a
I'encontre du rapporteur de la proposition de loi relative a I'acces a la
nationalité frangaise a Mayotte, en raison de ses propos.

Au Sénat, seuls des rappels a I'ordre, avec ou sans inscription au
proces-verbal, ont été prononcés depuis 1958, a cinq reprises
seulement, a I'encontre de six sénateurs, la derniere en 1997. La
pratique des deux assemblées illustre une différence de climat dans
les débats, en particulier dans I'hémicycle. On releve toutefois, le

25 mars 2025, un rappel a 'ordre avec inscription au proces-verbal a
I'encontre d'un sénateur des Bouches-du-Rhone, en raison de propos
injurieux en séance.

En outre, 'année 2025 a été marquée par I'émergence des sanctions
disciplinaires prononcées pour des manquements déontologiques,
suivant une procedure faisant intervenir 'organe charge de la
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déontologie pour apprécier le manquement, dans la suite du
renforcement progressif des obligations déontologiques des
parlementaires depuis une quinzaine d'années. Au cours des années
précédentes, si les bureaux des deux assemblées avaient déja été
saisis de tels manquements, aucune sanction n’avait été prononcée.

Ainsi, le 7 mai, 'Assemblée nationale a voté la censure avec exclusion
temporaire de deux députés, en raison d'un mauvais usage des frais
de mandat, et le bureau du Sénat a prononcé, les 30 octobre et

18 décembre, un rappel a 'ordre, rendu public, en raison d’'un
manquement au principe de dignité, concernant une sénatrice
d’'outre-mer et un président de commission.

Un examen chaotique des
textes financiers

Le budget pour 2025 a été adopté par le Parlement apres le début de
'exercice 2025, une premiere sous la V¢ République (hormis le
précédent de 1980, en raison de la censure de la loi de finances par la
décision n°® 79-111 DC du 30 décembre 1979), alors qu'avaient été mises
en place en 1958 des regles destinées a prévenir une telle situation,
jusque-la fréquente, avec un strict calendrier d'examen du projet de
loi de finances.

Au terme d'un processus chaotique, le projet de loi de finances
pour 2025 a été définitivement adopté le 6 février, par vote du texte
de la commission mixte paritaire par le Sénat, apres engagement de
la responsabilité du gouvernement sur ce texte, le 3 février, devant
I’Assemblée nationale. Si la commission mixte paritaire a été
conclusive, pour la premiere fois depuis 2010 sur le projet de loi de
finances, le texte a connu quelques péripéties.

En raison de la démission du gouvernement Attal et des délais de
composition du gouvernement Barnier, le texte a été dépose le

10 octobre 2024 et non, comme le prévoit I'article 39 de la LOLF, le
premier mardi d'octobre, ce que le Conseil constitutionnel a admis,
au nom des exigences de continuité de la vie nationale, « compte
tenu des circonstances exceptionnelles ayant conduit a la formation
tardive du Gouvernement », ce retard n'ayant pas porté une « atteinte
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substantielle aux exigences de clarté et de sincérité du

débat parlementaire 38 ».

En premiere lecture, apres des débats tres lents, 'Assemblée
nationale a rejeté la premiere partie du projet de loi de finances,
celui-ci ayant été considéré comme rejeté dans son ensemble, en
application de l'article 119 RAN. Puis 'examen en premiere lecture par
le Sénat a été interrompu par la démission du gouvernement Barnier,
a la suite de l'adoption d'une motion de censure, pour la seconde fois
sous la V¢ République, le 4 décembre 2024. Cet examen n'a pu
reprendre, apres la formation du gouvernement Bayrou, qu’a la mi-
janvier, dans un nouveau contexte conduisant a la réussite de la
commission mixte paritaire.

En raison de l'impossibilité d’adopter le projet de loi de finances avant
le 1°" janvier, un projet de loi spéciale, prévue par l'article 45 de la
LOLF, autorisant en particulier a continuer de percevoir les

impots existants 32, pour assurer la continuité de I'Etat, a été présenté
par le gouvernement démissionnaire le 11 décembre 2024, adopté par
'’Assemblée nationale le 16 décembre, puis voté conforme par le Sénat
le 18 décembre, sans saisine du Conseil constitutionnel, un décret
ayant ensuite été pris, comme le prescrit l'article 45 de la LOLF, pour
ouvrir les crédits a hauteur des services votés.

A son tour, le projet de loi de finances pour 2026 a connu des
vicissitudes comparables : il a été déposé en retard, le 14 octobre, ce
que le Conseil constitutionnel a admis 40, puis il a été considéré
comme rejeté par 'Assemblée nationale, en raison du rejet de la
premiere partie, le 21 novembre, apres la encore des débats ralentis
par l'obstruction. En revanche, I'échec de la commission mixte
paritaire, le 19 décembre, a conduit a une nouvelle lecture dans
chaque assemblée en janvier 2026, suivie par un 49.3, le 2 février
2026, au stade du « dernier mot » de 'Assemblée nationale. Comme
I'année précédente, celle-ci a dii étre saisie entre-temps d'un projet
de loi spéciale, le 22 décembre 2025, définitivement adopté des le
23 décembre, par vote conforme du Sénat en premiere lecture.

Par ailleurs, le projet de loi de financement de la sécurité sociale

pour 2025 comme pour 2026 a aussi rencontré des difficultés et, pour
la premiere fois, un projet de loi de financement de la sécurité sociale
a été adopté apres le début de I'exercice.
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Apres le rejet par 'Assemblée nationale du texte de la commission
mixte paritaire - réussie - sur le projet de loi de financement de la
sécurité sociale pour 2025, par 'adoption d'une motion de censure, le
4 décembre 2024, en réponse au 49.3 du gouvernement sur ce texte,
la procédure a été interrompue du fait de la démission du
gouvernement Barnier. Une nouvelle lecture dans chaque assemblée
a eu lieu dans les premieres semaines de 2025. Le 49.3 a di étre
utilisé sur les trois premieres parties, en février 2025. Le texte a été
définitivement adopteé, configuration rare, par un vote conforme du
Sénat en nouvelle lecture, le 17 février.

Au total, le gouvernement a engageé quatre fois sa responsabilité sur
un texte en 2025 (trois sur le projet de loi de financement de la
sécurite sociale et une sur le projet de loi de finances) et 28 fois
depuis les élections législatives de 2022 (26 sur des projets de loi de
finances et de financement de la sécurité sociale et deux sur la loi de
programmation des finances publiques 2023-2027).

S'agissant du projet de loi de financement de la sécurité sociale

pour 2026, il a donné lieu au dépot, le 23 octobre 2025, d'une lettre
rectificative, en vue de « suspendre » la reforme des retraites

de 2023. Cette rectification devait avoir pour effet, d'une part, de
reporter le point de départ du délai de 50 jours prévu par l'article 47-1
de la Constitution pour 'examen du texte et, d'autre part, de modifier
le texte pouvant étre mis en ceuvre par ordonnance en application du
meéme article si le Parlement ne s’est pas prononcé dans ce délai,

41

incluant cette « suspension ™" ».

Comme l'année précédente, 'Assemblée nationale a été dessaisie du
projet de loi de financement de la sécurité sociale par le
gouvernement, le 12 novembre, en raison du dépassement du délai de
vingt jours prévu pour son examen en premiere lecture par

I'article 47-1 de la Constitution, le texte étant alors transmis au Sénat,
le gouvernement faisant toutefois le choix de conserver toutes les
modifications votées par les députés. Apres I'échec de la commission
mixte paritaire, le texte a été définitivement adopté le 16 décembre,
par « dernier mot » de '’Assemblée nationale, suivant un calendrier
plus habituel.
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L'innovation du « rejet préalable
positif » a '’Assemblée nationale

Aux termes de larticle 91 RAN, la motion de rejet préalable, seule
motion de proceédure ordinaire subsistant aujourd’hui, a pour objet de
« faire reconnaitre que le texte proposé est contraire a une ou
plusieurs dispositions constitutionnelles ou de faire décider quiil n'y a
pas lieu a délibérer ». Son adoption entraine le rejet du texte.

Le 26 mai 2025, pour la premiere fois, sur la proposition de loi visant
a lever les contraintes a I'exercice du métier d’agriculteur, a l'initiative
de son rapporteur, la majorité de 'Assemblée nationale a adopté une
motion de rejet préalable. Cette maniere de procéder visait a
accélérer 'examen du texte, non a s’y opposer, en se dispensant de
discuter les amendements déposés, dans un contexte d'obstruction,
puisque la motion est mise aux voix avant le passage a la discussion
des articles. Formellement, 'Assemblée nationale a donc rejeté ce
texte, alors que la majorité le soutenait. Le méme procéde a éte
utilisé le 2 juin 2025 pour la proposition de loi de validation de
l'autoroute A69, en votant la motion présentée par des députeés de
gauche, puis le 22 octobre 2025 pour la proposition de loi organique
visant a reporter les élections provinciales en Nouvelle-Calédonie, en
votant la motion présentée a cette fin par des députés de la majorité.
Il a été critiqué par l'opposition comme un détournement de
procédure et un « 49.3 parlementaire ».

Dans les trois cas, il s'agissait de propositions de lois sénatoriales,
pour lesquelles le gouvernement avait engagé la procédure accelérée,
de sorte que la commission mixte paritaire s'est réunie ensuite, sans
discussion du texte par les députés, illustrant la possibilité pour le
gouvernement de sappuyer davantage sur le Sénat pour légiférer.

Dans la configuration actuelle de 'Assemblée nationale, cette
pratique nouvelle, pour faire face a l'obstruction, alors que le recours
au 49.3 est restreint depuis 2008, peut se prévaloir d'une pratique
similaire ancienne au Sénat, dite de la « question préalable positive »,
suggérant par analogie la qualification de « rejet préalable

positif ». Ladjectif positif traduit le fait que la majorité adopte la
motion parce quelle soutient le texte, alors méme que cela conduit a
son rejet par 'assemblée. Dans les deux cas, le texte est rejeté par une
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majorité qui le soutient, sans passage a la discussion des articles et
des amendements.

Depuis les années 1980, il est arrivé plusieurs fois a la majorité
sénatoriale, dans un contexte d'obstruction, de présenter et dadopter
une question préalable, dont l'objet est de faire décider que le Sénat
soppose a 'ensemble du texte ou qu'il n'y a pas lieu de poursuivre la
délibération et dont 'adoption entraine le rejet du texte, alors méme
quelle le soutenait. Le but était de gagner du temps, en rejetant le
texte sans passer a la discussion des articles, pour permettre plus
rapidement la poursuite de la navette ou la réunion de la commission
mixte paritaire. Ce procédé a pu étre qualifié de « 49.3 sénatorial ». Le
Conseil constitutionnel I'a admis, dans sa décision n° 86-218 DC du

18 novembre 1986 42, y compris combiné avec le recours au « 49.3 »
devant I'Assemblée nationale, conduisant a ce qu'aucune des deux
assemblées ne discute réellement du texte 43,

Dans le prolongement de ses décisions bienveillantes sur la question
prealable positive et dans les mémes termes, le Conseil a admis, au vu
des conditions du débat, le rejet préalable positif, dans sa

décision n° 2025-891 DC du 7 aoit 202544,

Reprenant une formulation habituelle pour caractériser un
contexte d'obstruction >, le Conseil a rappelé que

[L]e bon déroulement du débat démocratique et, partant, le bon
fonctionnement des pouvoirs publics constitutionnels, supposent
que soit pleinement respecté le droit damendement conféré aux
parlementaires par larticle 44 de la Constitution, et que
parlementaires comme gouvernement puissent utiliser sans entrave
les procédures mises a leur disposition [mais que] cette double
exigence implique qu'il ne soit pas fait un usage manifestement
excessif de ces droits 5,

Il a ensuite considéré :

Au regard des conditions générales du débat, 'adoption de la motion
de rejet préalable en premiere lecture a '’Assemblée nationale n'a
meéconnu ni le droit damendement, ni les exigences de clarté et de

sincérité du débat parlementaire 4.
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Le Conseil a validé a nouveau ce procédé dans sa décision n® 2025-
897 DC du 6 novembre 2025, ajoutant que la présentation de la
motion « faisait clairement apparaitre que son vote était souhaité non
pas pour marquer une opposition de fond au texte mais en vue

d’accélérer sa procédure d'adoption par le Parlement » 48,

Dans la configuration actuelle de 'Assemblée nationale, il faut bien
sr distinguer le rejet préalable positif, a l'initiative de la majorité, de
I'adoption d'une telle motion par une coalition des oppositions,
comme par exemple le 30 juin 2025, de facon imprevue, sur la
proposition de loi relative a la réforme de 'audiovisuel public.

La liberté des parlementaires dans
I'exercice de leur mandat

Par sa décision n° 2018-767 DC du 5 juillet 2018 sur la résolution
relative aux obligations déontologiques et a la prévention des conflits
d’intéréts des sénateurs, le Conseil constitutionnel a dégagé, sur le
fondement de I'article 6 de la Déclaration de 1789 et des articles 3, 26
et 27 de la Constitution, le principe de liberté des membres du
Parlement dans l'exercice de leur mandat. Le commentaire précise
que le Conseil a reconnu une « nouvelle exigence constitutionnelle »
et qu’il a ainsi « consacré un principe régulateur du droit
parlementaire », dans un domaine relevant normalement du principe
d’autonomie réglementaire des assemblées4°. Le Conseil va donc plus
loin que la simple vérification de la conformité des reglements des
assemblées a la Constitution, ce qui rend compte de la maniere dont
il congoit son controle sur ces reglements. Ce principe a été rappelé,
dans un contexte différent, dans la décision n° 2020-800 DC du

11 mai 2020 sur la loi prorogeant I'état d’'urgence sanitaire °°,

La premiere deécision insiste sur la liberté d'opinion et de vote des
sénateurs, nonobstant le principe de laicité, dans un contexte de
renforcement régulier des obligations déontologiques des
parlementaires, et la seconde, dans le contexte de la crise sanitaire,
alors que la conférence des présidents de 'Assemblée nationale avait
décideé de limiter le nombre de députés dans I'hémicycle, sur la
liberté des députés de participer aux débats et aux votes en séance
publique et de défendre leurs amendements.
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Ce principe protege ainsi les parlementaires eux-mémes, au nom du
mandat qu’ils tiennent de la nation, a I'égard de regles trop
rigoureuses pouvant étre édictées par les assemblées auxquelles ils
appartiennent. Il limite donc, d'une autre maniere,

l'autonomie parlementaire.

Ces deux décisions concernaient des questions bien circonscrites. A
'occasion de sa décision n° 2025-880 DC du 7 mai 2025 sur une
modification du Réglement du Sénat ®!, le Conseil a consacré ce
principe de fagon plus générale, au titre des normes de référence de
son contrdle des reglements. Cette troisieme invocation, certes
appliquée pour contrdler un renforcement des obligations
déontologiques des sénateurs, accentue son caractere de principe
régulateur du droit parlementaire, auquel le Conseil entend donner
une portee plus significative.

Les variations du Conseil constitu-
tionnel sur les « cavaliers organiques »

La jurisprudence constitutionnelle a quelque peu fluctué depuis le
début des années 2010 sur la notion de cavalier dans les lois
organiques, cest-a-dire les dispositions introduites par voie
d’amendement dans un texte organique sans présenter de lien avec
les dispositions initiales de ce texte, sans qu'on puisse étre siir, au vu
des décisions plus récentes du Conseil, qu'elle soit

aujourd’hui stabilisée.

Pendant plusieurs décennies, on a pensé qu'il n'y avait, par nature,
jamais de cavalier dans une loi organique, comme dans une loi
constitutionnelle. Puis, par une décision n° 2011-637 DC du

28 juillet 201152, le Conseil a censuré pour la premiére fois des

« cavaliers organiques », en appliquant les criteres de sa
jurisprudence traditionnelle en matiere de « cavaliers législatifs »,
avant de se raviser quelques mois plus tard, dans le commentaire
officiel de la décision n° 2012-646 DC du 9 février 201253, en
qualifiant la décision précédente d'« exception jurisprudentielle » et
en insistant sur la liberté d’appréciation du législateur organique :

« De jurisprudence constante, le Conseil constitutionnel juge que le
législateur organique a une liberté d’appréciation tres grande quant
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au lien d’'une disposition avec la loi organique », invoquant a l'appui de

cette affirmation des décisions antérieures a 2011°%,

Nouveau revirement quatre ans plus tard, par la décision n® 2016-732
DC du 28 juillet 2016, avec une deuxieme censure, sur le fondement
d’'une jurisprudence nouvelle et plus rigoureuse que pour les lois
ordinaires. Sont des cavaliers organiques les dispositions prises sur
un fondement constitutionnel autre que ceux sur la base desquels a
été présenté le texte initial, c'est-a-dire sur un autre article de la
Constitution renvoyant a une loi organique, sans que soit prise en
compte l'existence d'un lien avec les dispositions du texte initial.

Cette jurisprudence rigoureuse s'est ensuite peu a peu assouplie, en
particulier en prenant en compte le besoin de coordinations, réelles
ou supposées, notamment outre-mer °°, puis en combinant le critére
formel du fondement constitutionnel avec une analyse matérielle de
'existence d'un lien avec les dispositions du texte initial, inspirée de
la jurisprudence classique sur les cavaliers législatifs

(décision n° 2020-802 DC du 30 juillet 2020 °6, dont le commentaire
indique : « les dispositions introduites par amendement doivent non
seulement avoir le méme fondement constitutionnel que les
dispositions du texte initial, mais aussi présenter une proximité
suffisante avec l'objet de ces derniéres ®’ »), suivant ensuite une ligne
de plus en plus souple, qui n'a plus été commentée °8,

Dans sa décision n°® 2025-882 DC du 15 mai 2025 sur la loi organique
visant & harmoniser le mode de scrutin aux élections municipales >,
le Conseil a relevé que cette loi organique « a été prise sur le
fondement de I'article 88-3 de la Constitution », relatif au droit de
vote et d'eligibilité des citoyens européens aux ¢élections municipales,
et « comporte également des dispositions introduites en cours de
discussion relevant de son article 25 », concernant les
incompatibilités parlementaires, malgreé un fondement
constitutionnel différent et une absence de lien évident des
dispositions introduites par amendement. La décision indique
seulement que les dispositions relatives aux incompatibilités
parlementaires ont été introduites « a des fins de coordination » : on
pourrait y voir une coordination avec la loi ordinaire visant a
harmoniser le mode de scrutin aux ¢élections municipales, qui a
étendu aux communes de moins de 1 000 habitants le mode de



Chronique de vie parlementaire francaise et étrangere

84

85

scrutin qui s'appliquait aux communes de 1 000 habitants et plus, ce
qui serait un nouvel assouplissement. Le commentaire étant muet sur
cette question, on pourrait aussi y voir une nouvelle inflexion de
cette jurisprudence fluctuante, paraissant abandonner le critere
formel, retenu en 2016, du fondement constitutionnel des
dispositions introduites en cours de discussion.

Italie

Par Nicola Lupo, LUISS Guido Carli, Rome et Alexis Fourmont,
Université Paris 1 Panthéon- Sorbonne

Entre janvier 2025 et avril 2026, pendant une période de stabilité du
gouvernement Meloni, les Italiens ont connu deux consultations
référendaires : la premiere, abrogative, les 8-9 juin 2025, a échoué
faute d’avoir atteint le quorum, tandis que la seconde,
constitutionnelle, les 22-23 mars 2026, a pleinement produit ses
effets en aboutissant au rejet de la révision proposée par le
gouvernement et adoptée par le Parlement sans aucun amendement.
Durant cette période, l'autre réforme constitutionnelle, toujours a
l'initiative du gouvernement Meloni, visait a faire élire directement le
président du conseil des ministres par le corps électoral. Ce projet a
certes été approuvé par le Sénat le 18 juin 2024, mais son examen n'a
pas avancé a la Chambre des députés. Par ailleurs, une réforme de la
loi électorale a été déposée a la Chambre des députés par la majorité
en février 2026 : elle vise a supprimer les colleges uninominaux et a
réintroduire un bonus pour la gouvernabilité (de 35 sénateurs et de
70 députés) pour la coalition obtenant au minimum 40 % des
suffrages exprimés, ce qui suscite de nombreuses polémiques.

Le référendum abrogatif de juin 2025

Les 8-9 juin 2025, cing référendums abrogatifs ont eu lieu sur le
fondement de l'article 75 de la Constitution, dont quatre visaient
'abrogation de dispositions relatives au travail et un cinquieme
tendait a modifier le régime de l'acquisition de la citoyenneté
italienne, en réduisant notamment de dix a cing ans la durée de
résidence légale requise pour I'étranger majeur.
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La procédure référendaire italienne en matiere abrogative obéit a une
double condition de validité : la participation de la majorité des
électeurs inscrits et la majorite des suffrages valablement exprimeés.
Cette exigence de quorum explique a elle seule 'échec de la
consultation : la participation est demeurée en effet tres inférieure au
seuil requis, s'établissant autour de 30 % seulement de I'ensemble du
corps €électoral. Des lors, méme lorsqu'une majorité de votants se
dégage sur le fond des questions posées, le référendum reste sans
effet juridique. Lépisode confirme, une fois encore, un trait classique
du systeme italien : en matiere de référendum abrogatif, 'abstention
constitue souvent une véritable stratégie politique, puisqu'elle suffit a
empécher toute modification normative. Le scrutin des 8-9 juin 2025
lllustre nettement : avec une participation trop faible, les cinq
référendums ont été neutralisés avant méme que le sens politique du
vote majoritaire des participants puisse générer un quelconque

effet juridique.

Sil'on replace 'épisode dans la longue durée, il faut distinguer entre
linscription du référendum abrogatif dans la Constitution et sa
pratique effective. Prévu par l'article 75 de la Constitution, le
meécanisme n'a véritablement pu fonctionner quapres I'adoption de la
loi n® 352 du 25 mai 1970, qui en a organisé la procédure ; le premier
référendum abrogatif n'a donc eu lieu qu'en 1974, sur le divorce, avec
une participation de 87,7 %. Durant les premieres décennies de la
République, le quorum n’a pas constitué un obstacle structurel : il a
encore été franchi en 1978 (81,2 %), en 1981 (79,4 %), en 1991 (62,5 %),
en 1993 (autour de 77 %) et en 1995 (environ 57,2 a 58,1 % selon

les questions).

La pratique s'est transformée, en revanche, a partir de la fin des
années 1990. Le quorum devient alors le véritable point de bascule du
référendum abrogatif : la participation tombe a 30,2 % en 1997, a

49,6 % en 1999 - de sorte qu'un scrutin pourtant massivement
approuvé par les votants échoue juridiquement -, puis a 32,2 %

en 2000, a 25,5 % en 2003, a 25,7 % en 2005 et a 24,0 % en 2009.
L'année 2011 a constitué une exception, avec 54,87 % de participation,
mais les consultations de 2025 ont confirmé le retour a une logique
d'invalidation par I'abstention, avec une participation s'élevant a
30,58 % seulement. Dans la pratique contemporaine, le référendum
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abrogatif italien tend ainsi moins a opposer le oui au non qu'une
logique de mobilisation a une stratégie d’abstention.

La comparaison avec la Suisse fait ressortir, par contraste, l'originalité
- et les effets pratiques — du modele italien. En Suisse, le référendum
facultatif contre une loi fédérale n'est pas soumis a un quorum de
participation : les actes soumis au seul vote du peuple sont acceptés a
la majorité des votants. Labstention n'y a donc pas la méme fonction
institutionnelle qu'en Italie, car elle ne permet pas, a elle seule, de
faire tomber le scrutin. En revanche, lorsquest en cause une revision
de la Constitution fédérale, le systéme suisse exige non un quorum de
participation, mais une double majorité du peuple et des cantons. La
ou I'ltalie conditionne l'efficacité du référendum abrogatif a une
mobilisation minimale du corps électoral, la Suisse privilégie donc
une logique de majorité décisionnelle, simple pour le référendum
facultatif, renforcée pour la révision constitutionnelle.

Le référendum constitutionnel
de mars 2026

Le 18 septembre 2025, apres un parcours parlementaire commenceé le
13 juin 2024 avec une initiative présentée par la présidente du Conseil
Meloni et du ministre de la Justice, Carlo Nordio, puis 'approbation
en premiere délibération par les deux branches du Parlement, sans 'y
apporter aucune modification, la Chambre a approuvé en seconde
délibération, a la majorité absolue (mais inférieure aux deux tiers) de
ses membres, le projet de loi constitutionnelle portant dispositions
en matiere d'organisation juridictionnelle et d’institution de la

Cour disciplinaire.

Le 30 octobre 2025, le méme texte est approuvé définitivement par le
Sénat, en seconde délibération, a la majorité absolue (mais inférieure
aux deux tiers) de ses membres. Dans les jours suivants, la tenue du
référendum constitutionnel a été demandée, en application de
I'article 138 de la Constitution, tant par un cinquieme des députés et
des sénateurs favorables a la réforme que par un cinquiéme des
députés et des sénateurs qui y sont opposés. Par la suite, le méme
référendum a également été demandé par plus de 500 000 électeurs.
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Les 22-23 mars 2026 s’est tenu le référendum constitutionnel sur la
loi de révision des articles 87, 102, 104, 105, 106, 107 et 110 de la
Constitution, portant dispositions en matiere d'organisation
juridictionnelle et d'institution de la Cour disciplinaire. Cette
consultation releve de l'article 138 de la Constitution, qui soumet les
lois de révision constitutionnelle a une procédure particuliere :
double délibération de chaque Chambre a intervalle d’au moins trois
mois entre les deux, approbation a la majorité absolue lors de la
seconde délibération, puis possibilite, si le seuil des deux tiers n'a pas
été atteint, d'une demande de référendum émanant d'un cinquieme
des membres d'une Chambre, de cing cent mille électeurs ou de cing
conseils régionaux (en trois mois, si personne ne demande le
référendum, la réforme est approuvée).

Contrairement au référendum abrogatif de l'article 75, il n'y a aucun
controle d’'admissibilité par la Cour constitutionnelle et aucun
quorum de participation n'est ici exigé : la loi est approuvée ou
rejetée a la seule majorité des suffrages valablement exprimés. Selon
les résultats officiels, la participation a atteint 58,93 % des électeurs
inscrits en Italie ; le non I'a emporté avec 53,75 % des suffrages
valides. Le résultat entraine donc le rejet de la

révision constitutionnelle.

Le contraste avec la consultation de juin 2025 est particulierement
significatif : 'une échoue faute de quorum, l'autre produit pleinement
ses effets, ce qui illustre avec netteté la différence de logique entre le
référendum abrogatif et le référendum constitutionnel dans l'ordre
constitutionnel italien.

Le soir du 23 mars 2026, a la suite du résultat du référendum, le sous-
secrétaire a la justice, Delmastro, et la directrice de cabinet du
ministre de la Justice, Bartolozzi, ont présenteé leur démission. Dans le
communiqué officiel du gouvernement, qui exprime son appréciation
pour ce choix et les remercie pour le travail accompli, la présidente
du Conseil Meloni forme également le veeu que, « dans la méme ligne

de sensibilité institutionnelle, un choix analogue %°

» soit effectué par
la ministre du tourisme, Garnero Santanche, confirmant ainsi

I'absence de pouvoir de révocation des ministres.

Le lendemain, la ministre du Tourisme Santanché démissionne et est
remplacée par intérim par la présidente du Conseil Meloni.
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Pendant les mois précédents, le 26 mars 2025, la Chambre a rejeté la
motion de défiance individuelle présentée par les oppositions a
I'encontre du ministre de la justice, Nordio. Et, le 25 février 2025, elle
a rejeté la motion de défiance individuelle présentée par les groupes
d'opposition a I'encontre de la ministre du tourisme,

Garnero Santanche 6L,

La réforme du Reglement de la
Chambre des députés

La seule réforme institutionnelle achevée a concerné le Reglement de
la Chambre des députeés. Le 17 février 2026, celle-ci a approuve, par
249 voix pour, aucune contre et 'abstention de 39 députés du
Mouvement 5 étoiles, un important paquet de réformes du
Reéglement. Celui-ci est le fruit d’'un travail pluriannuel conduit au
sein de la Giunta per il Regolamento (Commission du Reglement),
sous I'impulsion du Président Fontana et avec la coordination de trois
rapporteurs, F. Fornaro, 1. lezzi et A. Rossi, auquel s'est largement
agrégée une initiative sur les procédures européennes présentée par
le président et par de nombreux membres de la XIV® Commission,

Politiques de 'Union européenne 2.

Il s’agit du troisieme paquet de réformes du Reglement de la Chambre
approuvé au cours de cette législature, et de loin du plus étendu et
du plus ambitieux quant aux objets traités. Le paquet désormais
approuvé n'entrera toutefois en vigueur qu'a compter de

la XX¢ législature, conjointement avec d’autres modifications
approuvées en novembre 2022, au début de la XIX® leégislature,
relatives aux seuils minimaux requis pour la constitution des

groupes parlementaires.

La réforme porte sur le régime des groupes parlementaires
constitués par dérogation au seuil ordinaire, dont la création peut
étre autorisée par le Bureau de la Chambre lorsqu’ils ne réunissent
pas le nombre minimal de députés requis. Elle actualise et rend plus
genérique la référence aux conditions électorales (en abrogeant celles
qui sont actuellement rattachées a la loi proportionnelle antérieure a
la loi électorale de 1993 et qui ont donné lieu a des interprétations
variées), ainsi qu'a la possibilité de constituer, a l'instar de ce qui
existe au Sénat, un groupe pour les minorités linguistiques (au lieu
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d'une composante du groupe mixte). Elle introduit certaines mesures
destinées a limiter la mobilité parlementaire, parmi lesquelles la
déchéance automatique, en cas de passage a un autre groupe, pour
les membres des bureaux de présidence de la Chambre et des
commissions permanentes.

D'un poids politique considérable, I'abolition de la suspension de
lintervalle d’au moins 24 heures entre la présentation et le vote de la
question de confiance est destinée a supprimer un des obstacles aux
recours fréquents a ce mécanisme. Il est également procédé a une
réforme du vote a date certaine, en généralisant, apres vote de la
Chambre, un mécanisme jusqu'ici prévu uniquement pour certains
textes financiers. La réeforme étend surtout aux projets de loi de
conversion des décrets-lois, lorsque le gouvernement ne pose pas la
question de confiance, I'organisation programmeée des temps de
discussion entre les différents groupes parlementaires, jusque-la
écartée dans cette matiere.

Une série de dispositions vise également a enrichir le statut de
l'opposition, manifestement appelées a contrebalancer les
innovations qui viennent d’étre rappelées et qui, elles, profitent au
gouvernement et a sa majorité : les présidences du Comité des
élections et du Comité des autorisations sont confiées a des députés
appartenant a des groupes d’'opposition ; la convocation de la
Commission du Reglement est rendue possible a la demande d'une
minorité (ici un quart des députés, contre un tiers des sénateurs au
Sénat) ; enfin, 'examen des textes inscrits a 'ordre du jour dans le
cadre du quota réservé a l'opposition est rendu plus efficace. La
réforme revient aussi sur l'instruction législative, également a la
lumiere de 'expérience d’application de la discipline introduite

en 1997, et insére quelques références a I'évaluation des politiques
publiques, tant pour le Comité de la législation que pour les comités
permanents des commissions.

Enfin, d'autres éléments concernent : 'approbation du proces-verbal,
supprimée manifestement afin dempécher des usages
obstructionnistes ; le traitement procédural des propositions de loi
d'initiative populaire et d’initiative régionale ; la publicité des travaux
en commission ; lI'institution d'un Comité consultatif sur la conduite
des députés, a composition paritaire entre majorité et opposition et



Chronique de vie parlementaire francaise et étrangere

104

105

106

107

avec une garantie de représentation de genre ; les procédures
européennes développant les pouvoirs attribués aux Parlements
nationaux par le Traité de Lisbonne ; les délais de présentation des
amendements du gouvernement ; ainsi que 'examen des

actes d'orientation.

Le conflit d’attributions et la protection
juridictionnelle des préroga-
tives parlementaires

Le 1°* décembre 2025, par son ordonnance n° 178 de 2025 93, 1a Cour
constitutionnelle a déclaré irrecevable le conflit d’attributions
soulevé par le député Riccardo Magi contre le gouvernement au sujet
du décret-loi n® 48 de 2025, dit « décret sécurité », dont il contestait
la tres large reprise de dispositions déja contenues dans un projet de
loi ordinaire approuvé par la Chambre et alors pendant devant

le Sénat.

Sans équivalent en droit frangais, la procédure du conflit
d’attributions entre pouvoirs de I'Etat, régie notamment par

l'article 37 de la loi n® 87 du 11 mars 1953, a pour fonction de préserver
les spheres de compétences constitutionnellement garanties entre
organes appelés a exprimer de maniere définitive la volonté du
pouvoir auquel ils appartiennent. Elle comporte une phase
préliminaire d’admissibilité, examinée en chambre du conseil et sans
contradictoire, au cours de laquelle la Cour vérifie I'existence des
conditions subjectives et objectives du conflit ; ce n'est qu'en cas
d’admission qu'un véritable jugement au fond peut s'ouvrir.

En l'espece, la Cour arréte le litige des le premier stade : elle juge
qu'un parlementaire pris individuellement ne saurait agir contre le
gouvernement pour la sauvegarde de prérogatives attribuées par la
Constitution a la Chambre tout entiere a laquelle il appartient.

La comparaison avec I'Organstreit allemand est éclairante, quoique
limitée. Dans les deux cas, il s'agit bien d'un contentieux
constitutionnel de délimitation des compétences entre organes ;
mais, en Allemagne, ce contentieux est plus systématiquement
structuré autour des droits des organes constitutionnels et de leurs
parties, notamment les groupes parlementaires. Lordonnance
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italienne rejoint partiellement cette logique en refusant qu'un député
isolé se substitue contentieusement a son assemblée. Elle s'en
distingue toutefois en maintenant une frontiere particulierement
stricte entre les prérogatives individuelles du parlementaire et les
attributions institutionnelles de la Chambre.

Lapport de cette décision au droit parlementaire est important. Elle
confirme que le conflit d'attributions peut protéger le statut
constitutionnel du parlementaire, mais seulement lorsqu’est en cause
une atteinte directe, manifeste et personnelle a ses droits de parole,
de proposition ou de vote, et non lorsqu’il s'agit, sous couvert d'un
recours individuel, de contester plus largement I'équilibre entre
gouvernement et Parlement dans l'usage de la législation d'urgence.

Traditionnellement, 'apport du conflit d’attributions au droit
parlementaire italien est considérable. Cette procédure a d’abord
permis a la Cour constitutionnelle de soumettre a un controle
juridictionnel certaines délibérations internes des Chambres,
notamment celles par lesquelles une assemblée reconnait a un
parlementaire le bénéfice de l'irresponsabilité prévue a l'article 68 de
la Constitution pour les opinions exprimées et les votes émis dans
I'exercice de ses fonctions. Dés la décision n° 1150 de 1988 %4, la Cour
a admis qu'un tel usage du pouvoir parlementaire peut étre contesté
par cette voie. La décision n°® 10 de 2000 précise que son office ne
consiste pas seulement a vérifier la motivation de la délibération,
mais a déterminer si le Parlement est resté dans les limites de ses
attributions constitutionnelles face a I'autorité judiciaire %°. Dans le
méme mouvement, les décisions n° 289 de 1998 et n° 221 de 2014 ont
resserré les conditions de cette protection : des propos tenus par un
parlementaire en dehors de I'enceinte parlementaire ne sont couverts
par l'article 68 que s'ils présentent un lien réel, concret et identifiable
avec l'exercice de ses fonctions parlementaires %6, La Cour refuse
ainsi que I'ensemble de l'activité politique ou meédiatique d’'un élu soit
automatiquement assimilé a I'exercice de la fonction parlementaire.

Plus récemment, le conflit d’attributions a aussi contribué a mieux
définir la protection juridictionnelle des prérogatives propres du
parlementaire individuel. Par 'ordonnance n° 17 de 2019, la Cour
reconnait qu'un député ou un sénateur peut, en principe, défendre
les droits constitutionnels attachés a son mandat, en particulier ses
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droits de parole, de proposition et de vote 7. Mais cette ouverture a
été immédiatement encadrée de maniere tres stricte : les
ordonnances n° 188 de 2021, n® 80 de 2022 et n° 151 de 2022 exigent
quapparaisse une atteinte grave, évidente et directement portée aux
prerogatives personnelles du parlementaire et refusent, en revanche,
gu'un parlementaire isolé puisse se prévaloir, sous couvert d'un
recours individuel, des attributions de I'assemblée tout entiére ou
contester de maniere genérale les rapports entre le gouvernement et
le Parlement 58, Cette orientation a encore été confirmée par
l'ordonnance n° 178 de 2025 59,

111 Le conflit d’attributions apparait ainsi comme un instrument
essentiel, mais étroitement canalise, de juridictionnalisation du droit
parlementaire : il protege le statut constitutionnel du parlementaire
et garantit le respect des frontieres entre pouvoirs, sans transformer
pour autant la Cour en juge ordinaire du fonctionnement politique
des assemblées ni en arbitre général des rapports entre
gouvernement et Parlement.

Les élections parlementaires en
séance commune

112 Le Parlement réuni en séance commune a désigné, le 13 février 2025,
comme membres de la Cour constitutionnelle : les professeurs
Massimo Luciani, Maria Alessandra Sandulli et Francesco Saverio
Marini, et 'avocat Roberto Nicola Cassinelli. Le 5 aoiit 2025, le
Parlement réuni en séance commune a €élu, au troisieme tour de
scrutin, comme membre du Conseil supérieur de la magistrature le
professeur Daniele Porena, en remplacement de Rosanna Natoli,
démissionnaire (et déja suspendue par le CSM lui-méme).
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1 CCF, 5 mai 2020, BVerfGE 154 /17, § 101 et s. Voir S. Geiger, « Une mise en
perspective de l'arrét PSPP de la Cour constitutionnelle allemande :
mobilisation du citoyen allemand contre l'intégration européenne ou
défense légitime des valeurs constitutionnelles ? », Revue trimestrielle de
droit européen, vol. 56, n°® 4, 2020, p. 831.



Chronique de vie parlementaire francaise et étrangere

2 CCF, 6 mars 1952, 2 BvE 1/51, § 27.

3 CCEF, 16 janvier 2026, 2 BvE 14 /25.

4 Ibid., § 35.

5 Ibid., § 46 et 50.

6 Ibid., § 46.

7 CCF, 13 mars 2025, 2 BvE 2 /25, 2 BvE 3 /25, 2 BVE 5/25.
8 Ibid., 2 BVE 3/25,§ 12 et s.

9 Ibid., §12 et 13.

10 Ibid., § 15.

11 Voir L. Michael, dans : Martin Morlok, Utz Schliesky et Dieter Wiefelspiitz
(dir.), Parlamentsrecht, Nomos, Baden-Baden, § 49, n°® 17.

12 CCF, 2 BVE 2/25.

13 CCF, 2BvF 2/18,§ 90 et s. et 2 BvE 4 /23, § 88.

14 CCF, 2 BVE 4/23.

15 BOE-A-2023-23340 ; BOE-A-2025-12859 ; BOE-A-2025-23055.
16 STC 63/2025.

17 Ibid.

18 STC 234,/2000, FJ 5.

19 Voir art. 73 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del

Tribunal Constitucional ; art. 188 du Reglamento del Senado ; Diario de
Sesiones del Senado, Pleno, XV Legislatura, n® 122, 22 avril 2026, p. 139-140,
mentionnant les « diez conflictos de atribuciones » et 'adoption de la
motion relative au « bloqueo sistematico » de I'exercice de sa compétence
législative par le Sénat.

20 BOE-A-2025-9914 et BOE-A-2025-9915.

21 BOE-A-2025-14596 ; BOE-A-2025-18302 ; BOE-A-2025-26355 ; BOE-A-
2026-3732.

22 STC135/2025.

23 BOE-A-2025-23830.
24 BOE-A-2026-3731.

25 BOE-A-2026-4670.



Chronique de vie parlementaire francaise et étrangére

26 House of Commons, Procedure Committee, Status of independent
Members of Parliament, HC 534, 22 juillet 2025, URL : https: //publications.pa
rliament.uk /pa/cm5901/cmselect /cmproced /534 /report.html [consulté le
30 avril 2026).

27 Voir par exemple HC Deb, 25 juillet 2024, vol. 752, col. 860.

28 House of Commons, Modernisation Committee, Access to the House of
Commons and its Procedures, HC 590. Voir aussi Modernisation Committee,
« Accessibility must become priority for House of Commons »,
Communiqueé, 11 décembre 2025, URL : https: //committees.parliament.uk /c

ommittee /736 /modernisation-committee /news /210870 /accessibility-mus
t-become-priority-for-house-of-commons/ [consulté le 30 avril 2026].

29 UK Parliament, Terminally Ill Adults (End of Life) Bill, Parliamentary Bills,
Bill 3774, session 2024-26, URL : https: //bills.parliament.uk /bills /3774
[consulté le 30 avril 2026] ; HC Library, Terminally Ill Adults (End of Life)

Bill 2024-25, CBP-10123, 22 novembre 2024, URL : https: //commonslibrary.p
arliament.uk /research-briefings /cbp-10123 / [consulté le 30 avril 2026].

30 Ruth Fox et Tom Fleming, « The assisted dying bill: is the number of
Lords amendments a parliamentary record? », Hansard Society,

20 novembre 2025, URL : https: /www.hansardsociety.org.uk /blog /assiste
d-dying-bill-lords-amendments-parliamentary-record [consulté le

30 avril 2026]. La référence « England, 2025 » vise 'analyse statistique de la
Hansard Society sur le nombre d'amendements par page.

31 Sur la procédure, voir URL : https: /www.parliament.uk /about /how/bu

siness /urgent-questions/ [consulté le 30 avril 2026]. Pour le décompte par
session, voir House of Commons, Sessional Returns, Session 2024-2025
et relevés Hansard jusqua février 2026.

32 HC Deb, 9 décembre 2025, vol. 777, col. 198.

33 Ibid. :la deputy speaker applique la regle du speaker Denison, qui
conduit, en cas d’'égalité, a voter de maniere a permettre la poursuite du
débat lorsqu'une décision ultérieure de la Chambre reste possible.

34 HC Deb, 24 février 2026, vol. 781, col. 243.

35 Cons. const., n°® 2025-877 DC, 10 avril 2025, Résolution modifiant le
reglement de U'Assemblée nationale afin de supprimer le vote par assis et levé
et n® 2025-888 DC, 1" juillet 2025, Résolution modifiant le reglement de
U'Assemblée nationale afin de simplifier l'organisation de certains scrutins et
Uexamen des lois organiques.


https://publications.parliament.uk/pa/cm5901/cmselect/cmproced/534/report.html
https://committees.parliament.uk/committee/736/modernisation-committee/news/210870/accessibility-must-become-priority-for-house-of-commons/
https://bills.parliament.uk/bills/3774
https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cbp-10123/
https://www.hansardsociety.org.uk/blog/assisted-dying-bill-lords-amendments-parliamentary-record
https://www.parliament.uk/about/how/business/urgent-questions/

Chronique de vie parlementaire francaise et étrangere

36 Cons. const., n® 2025-880 DC, 7 mai 2025, Résolution tendant a renforcer
les moyens de controle des sénateurs, conforter les droits des groupes
politiques, et portant diverses mesures de clarification et de simplification.

37 Par exemple, 79 sanctions ont été prononcées a 'occasion des débats du
projet de loi de financement rectificative de la sécurité sociale pour 2023,
reformant les retraites, concernant essentiellement, mais pas
exclusivement, des députés du groupe La France insoumise.

38 Cons. const., n® 2025-874 DC, 13 février 2025, Lot de finances pour 2025.

39 Voir le précédent de la décision Cons. const., n°® 79-111 DC du
30 décembre 1979, Lot de finances pour 1980.

40 Cons. const., n° 2026-901 DC, 19 février 2026, Lot de finances pour 2026.

41 Voir la notion de lettre rectificative dans la décision Cons. const., n°® 90-
285 DC du 28 décembre 1990, Loi de finances pour 1991.

42 Voir aussi Cons. const., n° 2012-662 DC, 29 décembre 2012, Loi de
finances pour 2013.

43 Cons. const., n® 95-370 DC, 30 décembre 1995, Loi autorisant le
Gouvernement, par application de Uarticle 38 de la Constitution, a réformer la
protection sociale.

44 Cons. const., n°® 2025-891 DC, 7 aotit 2025, Loi visant a lever les
contraintes a lexercice du métier dagriculteur.

45 Voir les décisions n® 95-370 DC du 30 décembre 1995 (op. cit.),
et n°® 2023-849 DC du 14 avril 2023, Loi de financement rectificative de la
sécurité sociale pour 2023.

46 Cons. const., n° 2025-891 DC, 7 aotlt 2025, Loi visant a lever les
contraintes a lexercice du métier d'agriculteur.

47 Ibid.

48 Cons. const., n® 2025-897 DC, 6 novembre 2025, Loi organique visant a
reporter le renouvellement général des membres du congres et des assemblées
de province de la Nouvelle-Calédonie afin de permettre la poursuite de la
discussion en vue d'un accord consensuel sur lavenir institutionnel de

la Nouvelle-Calédonie.

49 Cons. const., Commentaire de la décision n® 2018-767 DC du 5 juillet
2018, URL : https: //www.conseil-constitutionnel.fr/sites /default /files /as /T
oot/bank mm /decisions/2018767dc/2018767dc ccc.pdf [consulte le

30 avril 2026).



https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/decisions/2018767dc/2018767dc_ccc.pdf

Chronique de vie parlementaire francaise et étrangere

50 Cons. const., n° 2020-800 DC, 11 mai 2020, Loi prorogeant l'état
d’'urgence sanitaire et complétant ses dispositions.

51 Cons. const., n°® 2025-880 DC, 7 mai 2025, Résolution tendant a renforcer
les moyens de controle des sénateurs, conforter les droits des groupes
politiques, et portant diverses mesures de clarification et de simplification.

52 Cons. const., n°® 2011-637 DC, 28 juillet 2011, Loi organique relative au
fonctionnement des institutions de la Polynésie francaise.

53 Cons. const., n°® 2012-646 DC, 9 février 2012, Loi organique portant
diverses dispositions relatives au statut de la magistrature, URL : https: /ww
w.conseil-constitutionnel.fr/sites /default /files /as /root /bank mm /decisi
ons/2012646dc/ccc_646dc.pdf [consulte le 30 avril 2026].

54 Ibid.

55 Cons. const., n°® 2017-753 DC, 8 septembre 2017, Loi organique pour la
confiance dans la vie politique, URL : https: /www.conseil-constitutionnel.f
r/decision /2017/2017753DC.htm [consulté le 10 juillet 2026] et n° 2019-
779 DC, 21 mars 2019, Loi organique relative au renforcement de

lorganisation des juridictions, URL : https: //www.conseil-constitutionnel.f
r/les-decisions/decision-n-2019-779-dc-du-21-mars-2019-lettre-de-trans
mission [consulté le 10 juillet 2026].

56 Cons. const., n°® 2020-802 DC du 30 juillet 2020, Loi organique portant
report de l'élection de six sénateurs représentant les Francgais établis hors de
France et des élections partielles pour les députés et les sénateurs
représentant les Francais établis hors de France, URL : https: /www.conseil-
constitutionnel.fr/les-decisions /decision-n-2020-802-dc-du-30-juillet-20
20-references-doctrinales [consulté le 10 juillet 2026].

57 Ibid.

58 Cons. const., n°® 2020-811 DC du 21 décembre 2020, Loi organique relative
aux délais d'organisation des élections législatives et sénatoriales partielles,
URL : https: //www.conseil-constitutionnel.fr/decision /2020 /2020811DC.ht
m [consulte le 10 juillet 2026] et n°® 2021-827 DC du 21 octobre 2021, Lot
organique modifiant la loi organique n° 2010-837 du 23 juillet 2010 relative a

Uapplication du cinquieme alinéa de Uarticle 13 de la Constitution, URL : http
s://www.conseil-constitutionnel.fr/decision /2021 /2021827DC.htm
[consulté le 10 juillet 2026].

59 Cons. const., n® 2025-882 DC, 15 mai 2025, Loi organique visant a
harmoniser le mode de scrutin aux élections municipales afin de garantir la


https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/decisions/2012646dc/ccc_646dc.pdf
https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2017/2017753DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-decisions/decision-n-2019-779-dc-du-21-mars-2019-lettre-de-transmission
https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-decisions/decision-n-2020-802-dc-du-30-juillet-2020-references-doctrinales
https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2020/2020811DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2021/2021827DC.htm

Chronique de vie parlementaire francaise et étrangere

vitalité démocratique, la cohésion municipale et la parité, URL : https: /www.
conseil-constitutionnel.fr/decision /2025 /2025882DC.htm [consulté le
10 juillet 2026].

60 Communique, 24 mars 2026, cité par Sky TG24, « Governo, lasciano
Delmastro e Bartolozzi. Meloni auspica dimissioni Santanche », Sky,

24 mars 2026, https: //tg24.sky.it/politica /2026 /03 /24 /governo-dimissioni
-del-mastro-bartolozzi [consulte le 30 avril 2026].

61 Camera dei deputati, « Mozioni di sfiducia al Governo o a singoli
Ministri », fiche institutionnelle : motion Santanche rejetée le 25 février
2025 ; motion Nordio rejetée le 26 mars 2025, URL : https: //conoscere.came

ra.it/mozioni-di-sfiducia-al-governo-o-singoli-ministri [consulté le

10 juillet 2026]. Voir aussi Camera dei deputati, séance du 26 mars 2025,
communiqué « Respinta mozione sfiducia Nordio », URL : https: //comunica

zione.camera.it /archivio-prima-pagina /19-48217 [consulté le 30 avril 2026].

62 Gazzetta Ufficiale, n® 47, 26 février 2026, 26A00920, URL : https: /www.g
azzettaufficiale.it /gazzetta /serie generale/caricaDettaglio?dataPubblicazi
oneGazzetta=2026-02-26&numeroGazzetta=47 [consulté le 10 juillet 2026].

63 Corte costituzionale, ordinanza n° 178 /2025, 1°" décembre 2025.
64 Corte costituzionale, sentenza n° 1150 /1988, 15 décembre 1988.
65 Corte costituzionale, sentenza n°® 10,/2000, 11 janvier 2000.

66 Corte costituzionale, sentenza n° 289 /1998, 7 juillet 1998 et sentenza
n°® 221/2014, 9 juillet 2014.

67 Corte costituzionale, ordinanza n° 17/2019, 10 janvier 2019.

68 Corte costituzionale, ordinanza n°® 188 /2021, 8 juillet 2021 et ordinanza
n° 151,/2022, 27 avril 2022.

69 Corte costituzionale, ordinanza n° 178 /2025, 1°" décembre 2025. Sur
I'absence de légitimation du parlementaire isolé lorsqu’il agit pour des
prérogatives de la Chambre entiere, voir notamment la massima n°® 47068
liée a 'ordonnance n° 178 /2025 du 1¢" décembre 2025.

RESUMES
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Cette chronique présente les évolutions récentes du droit parlementaire
dans plusieurs démocraties européennes. En Allemagne, elle souligne le role
de la Cour constitutionnelle fédérale dans la protection des droits des
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députés et des groupes. En Espagne, elle analyse les tensions entre Sénat,
Congres et gouvernement dans un bicamérisme asymétrique. Au Royaume-
Uni, elle étudie la fragmentation partisane, la réforme de la Chambre des
Lords et I'usage offensif des procédures par les backbenchers. En France, elle
revient sur les effets de 'absence de majorité, notamment sur les textes
financiers. En Italie, elle traite des derniers référendums et de la réforme du
Reéglement de la Chambre des députés. Lensemble souligne la centralité des
regles parlementaires dans les conflits institutionnels.

English

This chronicle presents recent developments in parliamentary law in several
European democracies. In Germany, it highlights the role of the Federal
Constitutional Court in protecting the rights of MPs and parliamentary
groups. In Spain, it analyzes tensions between the Senate, Congress and
Government within an asymmetric bicameral system. In the United
Kingdom, it examines party fragmentation, reform of the House of Lords
and the assertive use of parliamentary procedures by backbenchers. In
France, it considers the effects of the absence of a parliamentary majority,
particularly on financial legislation. In Italy, it addresses the most recent
referendums and the reform of the Rules of Procedure of the Chamber of
Deputies. Taken together, these developments underline the centrality of
parliamentary rules in institutional conflicts.
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« S'ouvrir au temps long. Apercu a partir de
I'expérience parlementaire italienne »

Luigi Gianniti

TEXTE

La démocratie italienne apparait, depuis plusieurs années,
fragilisée. Quels en sont les causes ou les symptomes ?

Deux causes peuvent étre identifiées.

Tout d’'abord, la chute de la participation électorale en Italie. LItalie
est une République parlementaire et le Parlement y a une structure
bicameérale. Mais le bicaméralisme italien est particulier : non
seulement la fonction législative appartient de maniere égale aux
deux chambres, mais celles-ci doivent également toutes deux
accorder leur confiance au gouvernement. Il existe donc une relation
de confiance entre le gouvernement et les deux chambres qui, de
maniere distincte, doivent accorder leur confiance dans les dix jours
suivant la nomination du président du Conseil et des ministres par le
chef de I'Etat (article 94 de la Constitution italienne). Le chef de I'Etat
est également €lu par le Parlement (les membres des deux chambres
réunies en séance commune plus les représentants des vingt
régions); il n'est pas comme en France, chef de I'exécutif. S'il a une
position institutionnelle de garantie, il a, dans la pratique, un vrai

role d'influence L,

Jusqu'aux années 1990, ce role central du Parlement dans le systeme
institutionnel italien était clairement percu par les citoyens. En Italie,
en effet, depuis les premieres élections de 1948, le taux de
participation aux urnes s'est maintenu autour de 90 % des €électeurs
inscrits. Les dernieres élections ont toutefois enregistré un taux de
participation de 63,9 % : il s'agit du taux le plus bas jamais enregistre,
mais il s'inscrit dans une tendance a la hausse progressive de
I'abstentionnisme qui a débuté entre la fin des années 1990 et le
début des années 20002,

Cette tendance montre que la baisse de la participation aux élections
législatives en Italie accompagne la crise des partis. La crise de
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confiance dans les partis politiques est certainement un phénomene
genéral, qui ne touche pas uniquement I'ltalie. Les raisons sont
multiples et complexes : pensons, par exemple aux processus
d'individualisation qui érodent les conditions de la structure sociale
qui rendaient possible I'action politique collective, aujourd’hui plus
complexe dans les « sociétés liquides 3 ». En Italie, cependant, ce
processus s'est développé de maniére plus marquée a partir des
années 90, années qui ont également vu une profonde évolution
institutionnelle, notamment marquée par le changement de la loi
électorale d’'un systeme proportionnel a un mode de scrutin en

prévalence majoritaire 4,

Ensuite, la crise des partis politiques. L'érosion de la confiance dans
les partis et les politiciens - phénomene également généralisé dans
les pays d’Europe occidentale - prend une ampleur plus importante
en Italie°. Cela se refléte également sur la participation électorale ©.

On peut comparer la situation italienne a 'expérience allemande : les
niveaux de participation ont toujours eté élevés (plus éleves en Italie,
cependant, entre 1948 et 1987) et relativement similaires. En
Allemagne, le taux de participation a legerement baissé entre 1998 et
2021 (sans toutefois descendre en dessous de 70 %) et a méme
récemment augmenté, faisant un véritable bond, motive par le défi
lancé par le parti d'extréme-droite, relativement jeune, Alternative
fur Deutschland.

Si nous assistons aujourd’hui a une crise du role des partis politiques,
et plus généralement de la représentation politique, nous pouvons
constater que les citoyens ont tendance a négliger la participation
politique par I'intermédiaire des partis’. Cela ne signifie toutefois pas
qu’ils se désintéressent des choix politiques.

Cela s’est notamment vérifié lors du référendum qui s'est tenu le

22 mars 2026. Il s'agissait d'approuver ou de rejeter une révision de
certains articles de la Constitution relatifs a l'organisation judiciaire 8.
Un scrutin pour lequel I'article 138 de la Constitution italienne ne
prévoit pas de quorum de validité ?. Cette consultation a enregistré
une participation presque équivalente a celle des dernieres élections
législatives. Mais le chiffre le plus intéressant est que, selon certains
analystes, 67,3 % des électeurs de la tranche d’age la plus jeune (18-

34 ans) ont voté, soit plus de huit points de pourcentage de plus que
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la moyenne générale (58,9 % '9). Un chiffre qui semble nettement
supérieur a celui enregistré concernant la participation de la méme
classe d’Age aux élections législatives de 202211, La participation
extraordinaire des jeunes au scrutin s'explique certainement aussi par
le fait qu'ils ont estimé pouvoir influencer le résultat, dans un vote
sans ambiguité. Dans un choix qui est apparu « simple » : en
particulier celui du « non », dont la premiere motivation est la
défense du texte actuel de la Constitution. Lors des élections
législatives, les partis sollicitent le vote pour ensuite s'en
désintéresser - en particulier des jeunes -, ce qui engendre

frustration, désaffection et, en derniere analyse, abstention 12

Quel role les médias, les réseaux sociaux et les outils numériques,
voire I'intelligence artificielle peuvent-ils jouer dans ce
mouvement ?

Les new media, les réseaux sociaux, contournent les instances
représentatives en les affaiblissant, mais favorisent souvent

le leadership 13. Clest peut-étre aussi dans cette perspective qu'il faut
voir la baisse continue de la participation €lectorale : les citoyens
participent - ou croient participer - en utilisant les réseaux
sociaux, presque comme s'il s'agissait de référendums. D’ailleurs, dans
les systemes ou le référendum est non seulement réglementé, mais
aussi largement utilisé (y compris comme instrument directement
délibératif ou propositionnel, alors qu'il convient de rappeler qu'en
Italie, le référendum n'est qu'abrogatif), les taux de participation aux
élections législatives sont structurellement faibles (par exemple, en
Suisse, depuis des décennies, la participation est bien inférieure a la
moitié des électeurs inscrits 1°).

Grace aux nouveaux médias, la politique semble aujourd’hui encore
plus personnalisée, verticalisée et marqueée par la polarisation
des opinions.

De nouveaux mouvements et de nouvelles formes d’agrégation
politique se développent. Des expériences ou l'utilisation d’Internet et
des médias sociaux joue un rdle croissant dans la création et
l'agrégation du consensus sur les choix politiques ainsi que dans la
sélection, le controle et I'évaluation de I'activité des membres des
institutions représentatives 16 ont ainsi été observées.
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L'avenement de l'intelligence artificielle pose ensuite divers
problemes. Son utilisation répandue propose, en quelque sorte, une
réinterprétation de la réalité. Non seulement I'IA réinterprete et
transmet la réalité, mais elle le fait de maniére extrémement
convaincante (elle est souvent congue pour €tre assertive et
persuasive), ce qui amplifie le risque. Il a en effet été souligné que les
TIC (technologies de l'information et de la communication) ne sont
pas de simples outils, mais des « forces interprétatives » qui
reconfigurent I'infosphére !, Le défi pour les décideurs politiques
réside dans le passage aux « technologies de troisieme ordre », dans
lesquelles le systeme interagit de maniere autonome avec d’autres

t18 » et rendant les

systemes, placant I'étre humain « hors du circui
protocoles algorithmiques fonctionnellement invisibles, cest-a-

dire opaques 9. Dans ce contexte, I'1A agit comme un « moteur
syntaxique » capable d'imiter des comportements intelligents sans
comprehension sémantique, ce qui exige une nouvelle capacité
critique de la part des décideurs pour éviter que la réalité ne soit

« enveloppée » a la mesure de la machine 20. A cet égard, il convient
de noter que I'Union interparlementaire a adopté en 2024 des lignes
directrices qui prévoient, entre autres, une approche human in

the loop, visant a atténuer les risques susmentionnés 2!, Mais il est
évident que les Parlements n'ont aucun contrdle sur la maniere dont
I'TA générative est utilisée par les citoyens pour s'informer sur
lactivité parlementaire et, plus généralement, politique, avec le
risque d’alimenter les polarisations, les distorsions et les
hallucinations propres a une utilisation superficielle de ces
technologies. Cette situation, combinée a la prépondérance
croissante des médias sociaux, qui juxtaposent les opinions
individuelles sans faire de synthese ni produire de dialogue, pose des
problemes nouveaux et cruciaux pour le fonctionnement des
institutions démocratiques.

D’autre part, les pouvoirs publics sont confrontés a des défis de plus
en plus importants, qui dépassent le cadre national et exigent, en
Europe, d'étre abordés au moins au niveau continental. L'Union
européenne elle-méme et son organisation montrent plus que jamais
une inadéquation évidente %2,

Dans ce contexte, quelle est la place du Parlement et des
assemblées ? Comment peuvent-ils remplir leurs fonctions et
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celles-ci se transforment-elles d’ailleurs ?

Dans ce contexte, le role du Parlement, et plus généralement de la
représentation politique, est remis en question. Selon la classification
traditionnelle de Bagehot, le Parlement doit « élire un bon
gouvernement, faire de nouvelles lois, bien éduquer la nation,
interpréter correctement les souhaits de la nation, porter pleinement
les problémes a I'attention du pays 23 »

La relation directe avec le dirigeant, les campagnes référendaires, la
mobilisation via les réseaux sociaux, sont autant de défis a ces
fonctions traditionnelles. Le temps de la politique exige en outre des
choix rapides, y compris de nature législative, pour lesquels la
longueur des procédures parlementaires est souvent excessive. Les
parlements tentent certes de combler ce fossé en renforcant les
canaux de communication directs avec les citoyens, par exemple le
role des commissions parlementaires en tant que collecteurs
d'informations et animateurs de débats publics grace a une utilisation
ciblée du réseau et des technologies les plus modernes %4, Mais il
s'agit la d'un domaine dans lequel il est difficile de rivaliser avec la
vitesse extréme des débats et des échanges qui se développent dans
l'espace public a travers les réseaux sociaux. La baisse progressive de
la participation aux élections législatives est, d'une certaine maniere,
le signe que, dans l'opinion publique, les institutions représentatives
sont percues comme des instruments de plus en plus inadaptés pour
garantir la participation des citoyens aux choix politiques nationaux,
dans un contexte comme celui de I'Iltalie marqué par la crise des
partis politiques, alors que, selon I'article 49 de la Constitution, c'est
précisément la libre association des citoyens en partis qui constitue
pour eux le principal instrument leur permettant de « contribuer de
maniere démocratique a la détermination de la politique nationale ».

Face a cette situation, ce qui semble aujourd’hui étre un probleme -
la lenteur inévitable des procédures parlementaires — pourrait
devenir un moyen de valoriser le role des assemblées représentatives.
Des procédures lentes, ouvertes et participatives peuvent étre les
plus appropriées pour orienter les choix politiques vers des objectifs
a long terme, plutdt qu'une législation qui, d’apres I'expérience
italienne et d’autres pays, tend a se développer en suivant le rythme
effréné et serré du cycle politique, arrivant souvent « en aval » du
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probléme a gérer, au lieu d’anticiper les questions grace a des choix
politiques clairvoyants.

Il s’agit d'un défi a certains égards contre-intuitif. Si le gouvernement
et 'administration - d’autant plus dans le contexte européen marqué
par une programmation pluriannuelle des interventions - devraient
orienter les choix et les politiques publiques dans un horizon
temporel cohérent avec les engagements pris par les différents pays
au niveau européen et international, la nature méme du mandat
parlementaire conduit, dans certains cas et inévitablement, a
concentrer l'attention sur des demandes particulieres.

Dans cette perspective, le temps long serait-il une voie a
emprunter ?

Si la personnalisation et la verticalisation de la politique poussent
souvent de maniere irrésistible a raccourcir I'horizon des choix des
gouvernements, au rythme effréné du monde des médias sociaux, la
durée structurellement moins précaire des législatures, les délais des
débats et des confrontations parlementaires peuvent au contraire
devenir, pour un Parlement conscient, des instruments permettant
d'orienter les choix du gouvernement vers des objectifs a long terme
et d'en veérifier la cohérence. En ce sens, les regles européennes, qui
demandent aux Etats dapprouver des plans budgétaires structurels
sur cing ans, peuvent inciter a allonger I'horizon des décisions et a les
faire correspondre au moins a l'alternance des législatures. Elles
contribuent ainsi a un débat public plus constructif et conscient au
moment des élections (dans cette perspective, pensons au role joué
par le conseil budgétaire néerlandais, qui est méme appelé a
présenter, avant les échéances électorales, une évaluation
économique des programmes des partis 2°),

A une époque ot les choix et les décisions des pouvoirs publics, entre
autres, s'accelerent considérablement, garder un ceil sur les
problémes a long terme (la question démographique) est une
condition nécessaire a I'exercice de la souveraineté et a l'efficacité de
I'action publique ?6. Au fond, les Etats européens sont nés et ont
développé leurs structures précisément pour pouvoir agir sur le

long terme.
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Dans les démocraties contemporaines, 'équilibre entre le long terme
et cette préférence pour le présent qui caractérise les

expériences démocratiques %/

réside dans la mise en place d'un cycle
électoral qui assure la stabilité de la représentation. Des équilibres
qui se sont construits de maniere différente dans les diverses
expériences constitutionnelles : aux Etats-Unis, le mandat
renouvelable d'un président fédéral, titulaire du pouvoir exécutif face
a un Congres qui se renouvelle fréquemment. En France, le président
est l'interprete du long terme des intéréts de la nation. Pour cette
raison, il avait initialement un mandat de sept ans 8 et face a lui -
dans la conception gaulliste originelle - un Parlement qui se
renouvelait tous les cing ans : une période plus courte, qui se reflete
dans l'action du gouvernement, chargé de la gestion des politiques. La
question de savoir si le fait d’avoir fixé le méme mandat pour le
président et 'Assemblée nationale a mis en crise I'équilibre établi
dans la Constitution de 1958 meériterait d'étre davantage examinée.
L'expérience la plus récente semble en effet mettre en évidence de
nombreux aspects problématiques de la réforme qui a introduit

le quinquennat 29,

Dans tous les cas, cest précisément dans la capacité a peser les effets
des grands choix systémiques sur la vie d'une nation, sur ses
perspectives a long terme, que réside la vertu propre du Parlement
(dautant plus dans un régime parlementaire comme celui de I'ltalie) :
aujourd’hui plus que jamais, cest 1a sa raison d'étre 3°. Larticle 67 de la
Constitution italienne prévoit que « chaque membre du Parlement
représente la nation et exerce ses fonctions sans contrainte de
mandat ». Le concept de nation englobe le long terme, les intéréts
fondamentaux de la communauté politique italienne d’aujourd’hui,
des générations passées et aussi des générations futures. Et C'est
précisément pour cette raison, pour le sens profond attribué a la
représentation politique, que chaque parlementaire « exerce ses
fonctions sans contrainte de mandat ».

Au Parlement, comme le prévoient les articles 70 et 72 de la
Constitution italienne, incombe avant tout la « fonction législative ».
La loi est un acte juridique qui devrait avoir pour éléments essentiels
la généralité, labstraction et donc une stabilité tendancielle 3!, Dans
l'expérience italienne, la loi semble avoir perdu

ces caractéristiques 32, Le défi pour le Parlement est précisément de
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retrouver la dignité de la fonction législative, sa capacité a dicter une
réglementation rationnelle des relations sociales, qui aborde donc en
premier lieu les défis a long terme. Cest la que passe aujourd’hui le
rétablissement de la capacité représentative méme du Parlement 33,
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« have become environmental, anthropological, social, and interpretative
forces. They are creating and shaping our intellectual and physical realities,
changing our self-understanding, modifying how we relate to each other
and ourselves, and upgrading how we interpret the world, and all this
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Transformation Institute, 2025, p. 110-113.

18 L. Floridi, The Fourth Revolution, op. cit., p. 29-30 : « They represent a
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19 Ibid., p. 38-39 : « In third-order technologies, both sides of the interface,
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such functional invisibility contributes to making the question about the in-
betweenness of third-order technologies more pressing. Being out of the
loop could mean being out of control. Such a concern soon turns into a
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20 Ibid., p. 143 : « Such an impression is not incorrect, but it is distracting
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RESUMES

Francais

Cet apercu consacré au cas italien examine comment la crise de la
participation et de la représentation interroge le role du Parlement et invite
a repenser sa capacité a agir pour le « long terme ».

English

This overview of the Italian case examines how the crisis of participation
and representation calls into question the role of Parliament and invites us
to rethink its ability to act for the “long term.
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La série Parlement ou comment montrer les
institutions européennes

Stéphane Bracq

PLAN

I. Donner corps a une institution qui peut paraitre technique et lointaine
II. Eclairer les enjeux du pouvoir dans 'Union européenne

TEXTE

1 Pendant longtemps et de fagon générale, hors du monde anglo-
ameéricain, les séries traitant des univers politiques et parlementaires
sont demeurées quasi inexistantes . Il y a bien quelques épisodes de
séries policiéres, comme Les Brigades du Tigre? qui s'intéressent a ce
sujet, mais rien d’aussi consistant que le House of Cards britannique 3.
11 faut attendre 2016 et Baron noir % pour que les choses changent en
France. Ce constat vaut encore davantage pour I'Union européenne et
ses institutions. Plusieurs facteurs peuvent l'expliquer. D'une part,
linformation politique demeure souvent stato-centrée. D’autre part,
la singularité du fonctionnement de 'Union européenne nécessite un
certain apprentissage. Des lors, aborder sérieusement les institutions
européennes sous forme de série télévisée releve de la gageure.

Figure 1
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2 Cela peut se faire par le petit bout de la lorgnette. C'est cette logique
qui va mobiliser les promoteurs d’une web-série appelée Eurobubble °.
En 2013, de jeunes expatriés francais proposent sur YouTube une série
de courts épisodes de quatre minutes qui décrit la bulle bruxelloise
vue de l'intérieur sur un ton satirique. Cet exercice s'avere
évidemment orienté vers un public connaissant les arcanes de
l'administration européenne. Néanmoins, des profanes se montrent
intéressés par I'approche choisie © : observer la vie quotidienne de
ceux qui travaillent dans les institutions.

3 Cette méme logique se retrouve avec Parlement. Elle consiste a faire
une comedie centreée sur les acteurs du quotidien (stagiaires,
députés, attachés parlementaires, lobbyistes, fonctionnaires) plutot
quun documentaire sur les institutions européennes ’. On se trouve
alors devant la premiere série politique réellement européenne.

Figure 2
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Figure 3

© Cinétévé - Artémis Productions 2020

4 Parlement est une série de 40 épisodes (4 saisons de 10 épisodes de
26 minutes) diffusée par France TV depuis 20208 et coproduite par
un diffuseur belge et un diffuseur allemand. Les deux premieres
saisons restent concentreées sur le Parlement européen en suivant les
pas de Samy Kantor (l'acteur Xavier Lacaille) jeune attaché
parlementaire qui découvre son métier et ses arcanes. Ce point de
vue donne une dimension humaine au Parlement européen (I). Ce
procédé, proche de celui de I'Ingénu de Voltaire , permet dans un
second temps une exploration plus critique du processus décisionnel,
au-dela du seul cadre parlementaire (II).

I. Donner corps a une institution
qui peut paraitre technique
et lointaine

5 Le premier tour de force de la série réside dans sa capacité a
humaniser le cadre institutionnel. Il y a un vrai travail de construction
des personnages qui incarnent chacun un archétype : le fonctionnaire
(Eamon Geragthy incarné par William Nadylam), la jeune
collaboratrice parlementaire, puis lobbyiste et enfin journaliste (Rose
Pilkington, jouée par Liz Kingsman), le député qui ne sait pas trop ce
qu'il fait la (Michel Specklin incarné par Philippe Duquesne), la
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députée arriviste qui réve de revenir en France pour devenir
presidente de la République (Valentine Cantel qui prend les traits de
Georgia Scalliet). Chaque personnage a une histoire qui se découvre
au fil des saisons. Cela donne corps et vie a une mécanique
institutionnelle. Evidemment, cela crée aussi un certain nombre de
décalages avec les études sociologiques et les données juridiques.
Néanmoins, il s'agit d'une comédie et cette humanisation permet
d’aborder des sujets aussi complexes que le processus législatif et le
dépot d'un amendement de fagon moins abrupte que ne le fait le

réglement intérieur 1°,

Figure 4

William Nadylam, dans le réle d’Eamon Geragthy, le fonctionnaire parlementaire

© Christophe Lartige

6 Le deuxieme point fort du programme consiste a étre vraiment
européen. Les acteurs, issus de différents Etats, s'expriment dans
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différentes langues. Il est d’ailleurs possible de choisir, en streaming,
la version multilingue sous-titrée plutdt que la version francaise.
L'équipe de production est plurinationale. La série ne propose donc
pas une vision francaise de I'Europe et le téléspectateur peut ainsi
mieux comprendre que l'enjeu n'est pas seulement interétatique.
Dans un épisode de la saison 1, Ingeborg (Christiane Paul), une
conseillere politique peu aimable avec Samy, fait un monologue en se
regardant dans la glace des toilettes du batiment a Strasbourg. Elle
donne alors la définition suivante du Parlement : « C'est ¢a le
Parlement. 750 €lus pour 750 versions de ce que les gens veulent

vraiment. Ce nest pas facile. Cest ca la démocratie » 11,

7 I1y a un troisieme aspect de la réalité du Parlement européen qui est
bien retranscrit dans la série. Le créateur, Noé Debré 12, qui a vécu a
Strasbourg, a compris que cette institution a une dimension
« nomade ». La série en joue d’ailleurs dans certains épisodes 3. Les
sessions plénieres se déroulent a Strasbourg car, quand en 1952 les
Etats fondateurs de la CECA ont choisi Luxembourg comme lieu de
travail provisoire, cette ville ne disposait pas d'un hémicycle assez
grand. Cest le Conseil de 'Europe, déja établi symboliquement a
Strasbourg, qui proposa alors ses locaux de fagon temporaire. Par la
suite, les services de la Commission et du Conseil vont s'étoffer a
Bruxelles. La nécessité du travail législatif va amener les commissions
parlementaires en Belgique. Le Parlement dispose donc de trois sites
si on ajoute le secrétariat qui est toujours a Luxembourg.

8 Parlement raconte donc une Europe en construction avec pour fil
rouge 'histoire d'amour qui nait, se délite et se reconstruit entre
Samy et Rose. Est-ce volontaire ? Samy est francais, Rose anglaise.
Elle était attachée parlementaire au moment du Brexit. Elle souhaite
toutefois rester aupres des institutions européennes et devient, dans
un second temps, lobbyiste, puis journaliste. Cette histoire
sentimentale permet de rendre encore plus humaines ces
institutions. Elle conduit a saisir plus aisément la question du pouvoir
qui devient centrale lors des saisons 3 et 4.
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Figure 5

Liz Kingsman, dans le réle de Rose Pilkington

© Christophe Lartige

I1. Eclairer les enjeux du pouvoir
dans I'Union européenne

9 La saison 1 raconte comment Samy va aider un député désceuvreé,
Michel Specklin (Philippe Duquesne), a faire adopter un amendement
sur la réglementation de la péche qui concerne la protection des
requins. C'est 'occasion de découvrir le fonctionnement du
Parlement et de ses groupes politiques. Samy apprend avec le
spectateur ce que sont les conseillers politiques, les réunions de
commissions parlementaires et les votes en pléniere. Méme si le lieu
s’avere exotique pour la plupart des téléspectateurs, les enjeux
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demeurent simples a décrire. Le tout pourrait étre transposé dans
d’autres contextes : parlement national, conseil d'administration et
direction d’entreprises privées ou d'institutions publiques.

Figure 6

Philippe Duquesne, qui incarne le député francais Michel Specklin

© Christophe Lartige

10 A partir de la saison 2, Samy va peu a peu se trouver impliqué dans le
processus décisionnel dans son ensemble et étre confronté aux
autres institutions. Un regard critique sur le pouvoir et le law
making process va alors se développer. En effet, tout en favorisant
I'élection de Michel Specklin comme président du Parlement, Samy
devient l'attaché parlementaire de Valentine Cantel (Georgia Scalliet),
députée ambitieuse qui retourne a Paris comme secrétaire d’Etat en
fin de saison. Les interférences entre les enjeux de pouvoir au niveau
national et européen, ainsi que les ambitions personnelles, se
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révelent alors. Au début de la saison 3, Samy est devenu conseiller
politique. Valentine revient a Bruxelles, mais a la Commission. C'est
I'occasion d’aborder la pratique des auditions des futurs commissaires
par les députés. C'est aussi le moment pour notre héros de changer
de poste et de la rejoindre dans cette institution. Il va alors se
retrouver au coeur des enjeux de pouvoir, en particulier au cours de la
saison 4.

Figure 7

Georgia Scalliet, dans le réle de Valentine Cantel

© Christophe Lartige

A ce stade, les auteurs exposent avec fluidité la problématique
centrale de ce qu'est devenu le processus décisionnel. Plus la
construction européenne avangait, plus le processus décisionnel
devenait original pour une organisation internationale intégrant les
débats parlementaires. Dans le méme temps, une sorte de résistance
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intergouvernementale se mettait en place du coté du co-legislateur
qu'est devenu le Conseil. En particulier, une pratique parallele s'est
peu a peu greffée sur la procédure législative ordinaire (article 294 du
Traité sur le Fonctionnement de I'Union européenne) : le trilogue.

« Le processus visé a l'article 294 TFUE est trop long, le pouvoir
politique invente donc un procédé visant a 'accélérer, alliant
processus parlementaire et négociation internationale 4 ». Lors de
l'audience devant le Tribunal de I'Union européenne dans l'affaire

De Capitani en 2018, le Parlement indiquait qu'entre 70 % et 80 % des
actes législatifs de I'Union étaient, a cette date, adoptés a la suite
d’un trilogue °. Ce procédé mérite donc une attention critique toute
particuliere, d’autant plus qu'il diminue la transparence et rend plus
difficile I'acces aux documents préparatoires, comme le déplorait
Emilio de Capitani. Or, décrire ce mélange entre parlementarisme et
négociation s’avere difficile. Un cours de droit institutionnel va se
concentrer sur l'article 294 TFUE, qui prévoit une procédure en trois
lectures tout en laissant peu de place au trilogue. Un cours de
science politique européenne pourrait ne parler que de négociations
en négligeant completement la dimension parlementaire. Létudiant a
parfois du mal a faire le lien entre ces deux faces de la méme
médaille. La série, dans ses deux dernieres saisons, sans faire de
these ni mettre de mots précis sur les différentes étapes, traduit bien
la tension entre le Parlement, la Commission et le pdle
intergouvernemental pour la maitrise du processus de décision.

Celui qui maitrise le débat maitrise le pouvoir. Plus vous étes
physiquement proche du lieu de décision physique, plus vous étes
maitre du jeu. Ainsi, la saison 4 devient pour Samy une sorte de
course dans un labyrinthe pour parvenir la ou les décisions se
prennent et peser sur leur issue. Des le premier épisode (S4E1), I'enjeu
est posé. Une espionne chinoise fait un briefing avec ses agents pour
leur apprendre que des micros ont été placés dans les locaux des
institutions européennes. Elle explique a cette occasion que, pour
accéder a chaque niveau du batiment, il faut I'accréditation ad hoc
pour se rapprocher du pouvoir. Dans la pratique, ce niveau
d’accréditation se trouve matérialisé par un badge. Ce constat se
retrouve dans un récent article publié par un ancien membre du
Comité des représentants permanents (Coreper), rouage essentiel de
la préparation de la décision au sein du Conseil. Yves Doutriaux
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publie ce papier a I'occasion des 50 ans d’'un groupe de travail issu du
Coreper, le groupe Antici, du nom de son créateur. Il explique que

« lors des Conseils européens, les Antici recoivent un badge spécial
qui leur permet de s'installer dans une salle a proximité immédiate de
la salle dans laquelle se réunissent les chefs d’Etat et

de gouvernement !¢ ». La question du badge est abordée dés la

saison 1 de Parlement quand, pour ¢éloigner Samy au moment du vote
de 'amendement, son badge est désactivé. Dans la saison 4, obtenir le
bon badge devient nécessaire pour atteindre le niveau du pouvoir, un
peu comme dans un jeu vidéo ot le joueur doit remplir une quéte
pour accéder au niveau supérieur.

13 Au bout de quatre saisons, la série peut aborder sans complexe des
problématiques qui apparaissent difficiles d’acces au premier abord. Il
s'agit la d'un mérite de Parlement. Méme si l'approche n'est pas
scientifique, mais humoristique, le scénario se révele bien
documenté. Le spectateur qui a suivi les épisodes depuis le début a
donc pu s'immerger progressivement dans la politique européenne.
En cela, I'équipe de production de Parlement a réussi a réaliser un
programme pleinement européen qui met en lumiere le
travail parlementaire.

NOTES

1 Le cinéma contient sans doute des références plus anciennes :

Le Président de Henri Verneuil (1961) avec Jean Gabin, par exemple, mais
'enjeu est peut-étre moins explicite que dans Mr. Smith au Sénat [Mr. Smith
goes to Washington] de Frank Capra (1939).

2 Lépisode intitulé « I'Ere de la calomnie » est assez emblématique
(épisode 6 de la 3° saison diffusée en 1977 de la série Les Brigades du Tigre,
créée par Claude Desailly et réalisée par Victor Vicas).

3 Avant la série américaine, la BBC a proposé en 1990 une série, House
of Cards, créée par Andrew Davies a partir d'un roman de Michael Dobbs. Ce
dernier est un ancien conseiller de Margareth Thatcher.

4 FEric Benzekri et Jean-Baptiste Delafon, Baron noir, Canal+, 2016.

5 Yacine Kouhen et Charlélie Jourdan, Eurobubble, 2012.
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6 « “Eurobubble”, la web-série décalée de 'Europe », Le Soir, 12 juillet 2013,
URL : http: /lesoir.be /art /280144 /article /geeko /2013-07-12 /eurobubble-
web-serie-decalee-1-europe-videos [consulte le 1°" juillet 2026].

7 Une approche plus didactique est possible tout en usant d'un médium
issu de la pop culture. Ainsi, une bande dessinée s'intéresse aux institutions
européennes. Voir Kokopello, La Tour de Babel, voyages au cceur du grand
bazar européen, Paris, Dargaud, 2024.

8 Sur le site de streaming de France TV, vous pouviez trouver, en janvier
2026, l'intégralité de la série.
9 (Euvre publiée originellement en 1767. Voltaire, L'Ingénu, Paris,

Larousse, 2007.

10 Laversion 2025 du Reglement intérieur de la 10° législature, disponible
sur le site du Parlement européen, compte 251 articles hors annexes. URL : h
ttps: /www.europarl.europa.eu/about-parliament /fr/organisation-and-rul

es/organisation /rules-of-procedure [consulté le 1°" février 2026].

11 Noé Debré, « Strasbourg, Outre-Rhin », Parlement, S1 E9,
France TV, 2020.

12 Il a éteé I'un des co-scénaristes du film Dheepan de Jacques Audiard
(2015), qui a obtenu la Palme d’'or a Cannes.

13 On retiendra, par exemple, I'épisode 9 de la saison 1 intitulé « Strasbourg,
outre-Rhin » (2020) dans lequel le héros, Sami et son collegue allemand
Torsten (Lucas Englander) discutent de la situation géographique (en
Allemagne ou pas) de la ville.

14 T. Racho, « Le trilogue : un objet juridique mal identifié », Revue du droit
de 'Union européenne, n° 2, 2025, p. 125.

15 Trib. UE (7€ ch. élargie), 22 mars 2018, De Capitani c/
Parlement européen, aff. T-540/15, ECLI:EU:T:2018:167.

16 Y. Doutriaux, « Bruxelles féte le cinquantiéme anniversaire du groupe
Antici », Revue de 'Union européenne, vol. 1, n® 694, 2026, p. 6.
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découvrir le Parlement européen. Au fil de quatre saisons depuis 2020,
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AsparLLan Adele, Linstitutionnalisation de la représentation
communoconfessionnelle par les élections législatives au Liban, Université
Grenoble Alpes, 2025

AnTUNES Séverine, Fabriquer la loi sous le Directoire : une histoire politique et
matérielle des assemblées (1795-1799), Universiteé Paris 1 Panthéon-Sorbonne,
2024

BaLpy Guilhem, La solidarité en droit constitutionnel. Etude du régime de la
V¢ République a partir des relations de UExécutif, Université Jean-Moulin
Lyon 3, 2024

Boccio-MotHERON Marie-Elisabeth, Les pratiques parlementaires, étude en
droit constitutionnel franco-britannique, Université d'Orléans, 2024

Fevrar Noémie, Le mandat de trop ? La réélection des parlementaires et des
maires en France et les conditions de sa remise en cause, Université
d’Avignon, 2024

Havarp Lucie, La place du débat dans le processus d’élaboration des lois sous la
V¢ République, Universiteé Paris 1 Panthéon-Sorbonne, 2025

La Fauci Erika, L'acces des organes parlementaires a la justice constitutionnelle
et la garantie de la dialectique interne des chambres, Université de Toulon et
Université de Messine, 2024

Moritz Hervé, Le club du Crocodile et ses évolutions (1980-1986) : groupe
d’influence, innovations institutionnelles et lieux de mémoire de la
construction européenne, Université de Strasbourg, 2024

RicuerT Camille, Les commissions d’enquéte parlementaire. Etude comparée
des expériences américaine, francaise et italienne, Université de Toulon, 2024
Sesart Yacine, Le juge constitutionnel et les relations entre le Parlement et
UExécutif en République fédérale d’Allemagne, Université Paris-Panthéon-
Assas, 2024

Tovane Alois, Parlements et recherche scientifique, Aix-Marseille Universiteé et
Université du Luxembourg, 2024

Varez Richard, La construction idéologique du Tiers durant la campagne
électorale des Etats généraux : 5 juillet 1788-17 juin 1789, Université de Pau,
2024

VaLax Jeanne, La décision de guerre et le Parlement, Université Paris-
Panthéon-Assas, 2024
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NOTES DE LA REDACTION

La Revue d’étude et de culture parlementaires a souhaité mettre en lumiére les
travaux doctoraux s’intéressant au Parlement par la publication de leurs résumés
réunis par Gilles Toulemonde. Pour cette premiére, les théses soutenues en 2024
et 2025 ont été retenues. Elles ont ici été classées par ordre alphabétique. Nous
remercions les docteurs pour leur collaboration a la construction de cette
rubrique. Nous invitons par ailleurs tous les docteurs qui ont soutenu ou qui
soutiendront une thése en 2026 sur le théme du Parlement, quelle qu’en soit la
discipline, a nous en avertir afin que le prochain numéro puisse en publier les
résumes.

TEXTE

AspaLLaH Adéle, L'institutionnali-
sation de la représentation
communoconfessionnelle par les
elections législatives au Liban,
Université Grenoble Alpes, 2025

1 Au croisement du droit constitutionnel et de la science politique, les
¢lections législatives dans le Liban pluricommunautaire oscillent
entre une logique juridique de stabilisation et une logique politique
d’instrumentalisation communautaire. Le choix du systeme électoral
devient ainsi la clef de votte de l'institutionnalisation de la
représentation communo-confessionnelle et structure juridiquement
le compromis politique.

2 Cette dynamique révele les limites de la théorie déficitaire de la
représentation face a la condition sine qua non de préservation des
équilibres communautaires. Elle s'inscrit dans les tensions internes
du modele libanais, exacerbées par les fragilités structurelles du
systeme consociatif, le caractere fortement pacté de la Constitution,
la prépondérance de la coutume et les risques historiques de
I'exclusion permanente.
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3 La question fondamentale est de savoir si les élections législatives
constituent un mécanisme de stabilisation institutionnelle du régime
constitutionnel pluraliste ou un instrument de reproduction des
allégeances confessionnelles dans I'acces et la participation au
pouvoir. Elle renvoie aux notions, profondément débattues, de
représentation, de confessionnalisme et de
confessionnalisme politique.

4 Les élections incarnent ainsi le paradoxe libanais : instituer, par des
quotas communautaires, une forme de discrimination positive afin de
preserver I'équilibre communautaire, tout en poursuivant lI'idéal d'une
représentation démocratique déconfessionnalisée.

5 A Tarticulation du droit et du politique émerge, au Liban, le droit
¢électoral positif régissant la délimitation du territoire électoral,
'administration du scrutin et son contrdle juridictionnel. Des
constantes normatives s'en dégagent, permettant d'identifier, a
travers I'exemple libanais, des principes fondamentaux propres aux
régimes pluralistes. Cela souligne le role central de la justice
constitutionnelle et électorale dans I'ajustement des équilibres, la
prévention des dérives (corruption, marchandage politique,
polarisation de I'¢lectorat) et 'encadrement des quotas, assurant une
conciliation durable entre pluralisme identitaire et unité nationale.

6 Le droit électoral libanais apparait ainsi comme une institution de
légitimation politique, organisant le pouvoir législatif, réactualisant le
compromis fondateur du régime libanais et favorisant la formation
d’alliances transcommunautaires. Il invite a une relecture du régime
constitutionnel libanais et a 'adoption de garanties consolidant le
role des élections. En définitive, a la qualité du régime électoral et a
l'effectivité de la représentativité des €lus de la nation se mesure
'authenticité du régime pluraliste.



Chronique des théses

10

Antungs Séverine, Fabriquer la loi
sous le Directoire : une histoire

politique et materielle des assem-
blées (1795-1799), Universite
Paris 1 Panthéon-Sorbonne, 2024 2

Fait sans précédent dans l'histoire institutionnelle francaise, la
Constitution du 5 fructidor an III (22 aoGt 1795) divise le pouvoir
législatif, créant un Conseil des Cing-cents et un Conseil des Anciens.
La these entend analyser l'introduction, inédite dans I'histoire
parlementaire francaise, d'une seconde chambre, inaugurant la
pratique du bicamérisme institutionnel.

L'étude de la fabrication de la loi directoriale prend d’abord une
dimension matérielle, celle de I'¢tude des coulisses parlementaires
des assemblées. Lanalyse montre le passage d'un Corps législatif
pensé comme entité unique et divisé dans le seul but « de pondérer »
la construction de la loi a une réalité de deux assemblées tres
différenciées, ayant une forte conscience de leur autonomie et de
leurs roles.

Une fois ce décor planté, la question de fond était la suivante : la
division a-t-elle conduit a I'efficacité recherchée ? In concreto,
I'analyse du processus législatif montre la « réussite » du projet
thermidorien. En effet, les Anciens charges d’accepter ou de refuser
les propositions de loi des Cing-Cents fonctionnent de concert avec
leurs homologues. Pour autant, la contradiction existe
ponctuellement, comme le prouve I'étude de la vie des assemblées en
I'an V et en I'an VII. La these identifie en effet ces deux phases de
crise politique comme moments fondateurs de développement des
pratiques clés du jeu parlementaire. La conception de la
représentation se trouve ainsi renouvelée, induite par la fréquence
électorale annuelle et ses effets directs.

Plus généralement, la fabrication de la loi sous le Directoire démontre
le développement de techniques de travail originales qui invitent a
repenser la notion d'un « faux bicamérisme » attachée au régime.
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Parmi celles-ci, certaines permettent aux Anciens le droit
d’amendement et d’initiative déniés par la Constitution, notamment
grace aux commissions. Ces organes constituent des rouages
essentiels et soulignent la spécialisation comme maitre-mot de
l'organisation du travail parlementaire. Plurielles dans leurs
structures et fonctionnements, les plus pérennes de ces commissions
ont pu étre retracées. Parmi elles, I'histoire des commissions
militaires démontre tant les interpénétrations entre les deux
assemblées que l'utilisation de I'organe par les acteurs comme
instrument de combat politique face au pouvoir exécutif.

BaLpy Guilhem, La solidarité en
droit constitutionnel. Etude du
regime de la V¢ République a partir
des relations de UExécutif,

Universite Jean-Moulin
Lyon 3, 20243

L’analyse constitutionnelle des régimes politiques souffre dun
probleme persistant. Elle demeure inscrite dans un cadre conceptuel
forgé a partir d'une théorie dogmatique de la séparation des pouvoirs,
quand bien méme I'inadéquation de cette théorie aux faits est depuis
longtemps décriée. Cette these entend alors dépasser le probleme en
introduisant en droit constitutionnel un concept de solidarité —
lequel désigne une structure relationnelle de dépendance

mutuelle -, en partant de 'hypothese qu'il favorise une meilleure
comprehension et une description plus adéquate des régimes
politiques. Pour éprouver la valeur de ce concept, I'¢tude le confronte
au régime de la V® République.

Dans la premiere partie de la these, le recours au concept de
solidarité permet de développer une analyse de I'Exécutif de

la V€ République en identifiant les dépendances mutuelles qui
structurent ses relations internes. Ce faisant, 'étude parvient a
préciser et a redéfinir une notion équivoque du droit constitutionnel :
la solidarité gouvernementale. On s'apercoit alors que celle-ci ne
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s’épuise pas dans la responsabilité collective du gouvernement ni ne
se limite a la question de la cohésion entre les ministres, mais quelle
constitue un outil pertinent pour explorer différents aspects de
'exercice collégial de la fonction gouvernementale (responsabilité
ministérielle, coordination du travail gouvernemental, composition
des gouvernements, etc.). Par ailleurs, le concept de solidarité est mis
au service d'une analyse originale de la question dyarchique en
exposant la portée de la solidarite qui relie le président de la
République et le gouvernement. Dans la seconde partie, le concept de
solidarité est mobilisé pour étudier les rapports qui se nouent entre
I'Exécutif et le Parlement, de maniére a penser autrement que dans
une perspective conflictuelle la question lancinante de I'équilibre
institutionnel entre ces organes. En identifiant la solidarité
structurelle entre I'Exécutif et le Parlement, ses traductions
constitutionnelles comme ses déclinaisons politiques (par exemple, la
solidarité majoritaire), il devient possible de mieux rendre compte de
la dynamique fusionnelle qui régule concretement leurs rapports et,
ce faisant, den comprendre les limites.

Ces réflexions développées a la lumiere de la solidarité des pouvoirs
sont-elles susceptibles de résoudre le probleme théorique qui les a
fait naitre ? Il appartiendra avant tout aux lecteurs de le déterminer
en mesurant 'ampleur effective du gain d’intelligibilité procuré grace
au concept de solidarité, notamment a partir de leurs représentations
initiales de la V€ République.

Boccio-Mortueron Marie-Elisabeth,
Les pratiques parlementaires,
etude en droit constitu-

tionnel franco-britannique,
Université d’Orléans, 20244

Si « la procédure écrite n'est pas d’essence parlementaire » comme
I'affirmait Michel Ameller °® en 1964, I'¢tude superficielle des
procédures parlementaires francgaise et britannique pourrait faire
craindre un abandon contemporain du lien singulier existant entre



Chronique des théses

15

16

17

18

les sources non écrites et les assemblées parlementaires. L'élan de
codification commun a la France et au Royaume-Uni depuis le

début du xx° siecle constitue alors le point de départ d'une
interrogation relative a la place réelle qu'occupent aujourd’hui, dans
le fonctionnement des quatre chambres, les regles de comportement
qui ne sont contenues in extenso dans aucun texte.

En placgant les pratiques parlementaires au centre de I'étude et en
adoptant, a dessein, une posture comparatiste entre deux traditions
juridiques que tout oppose 5, la thése fait apparaitre I'essence des
pratiques parlementaires contemporaines par le biais d'une
systématisation de leurs fonctions.

D'une fonction de complémentation a celle d'une neutralisation en
passant par le détournement ou I'expérimentation, les pratiques
parlementaires accessoires organisent d'abord I'évolution de la portée
des regles juridiques en faisant I'économie d'un formalisme parfois
lourd. On constate alors un véritable enchevétrement entre les regles
sociales et les regles juridiques, une coexistence quotidienne au sein
de mémes procedures entre des regles qui n'appartiennent pas au
méme ordre normatif.

L'étude des pratiques autonomes établit ensuite les contours d'une
identité culturelle propre aux Parlements étudiés avec les notions
d’« ordre parlementaire  », voire de « société parlementaire 8 »
composée de nombreuses pratiques. Cette identité s'étend alors
jusqua la réglementation des rapports entre les parlements et les
autres organes institutionnels, ce qui permet plus largement de
constater 'admission et la protection de cette identité par le pouvoir

exécutif lui-méme.

Une systématisation se dégage alors de cette comparaison
contribuant, d'une part, a éclaircir la notion de sources non écrites et,
d’autre part, a établir les caractéristiques d'un mode d’existence ainsi
qu'une identité fonctionnelle qui leur est propre et qui demeure,
malgré la tendance grandissante a la codification dans les deux Etats.
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Fevrar Noémie, Le mandat de

trop ? La réeélection des parlemen-
taires et des maires en France et
les conditions de sa remise

en cause, Université d’Avignon,
20247

La these porte sur la réélection des parlementaires et des maires sur
un méme mandat en France. Non limitée par la loi, la réélection
cristallise les critiques sur le fonctionnement de la démocratie. I
s’agit ici d'objectiver la place de la réélection dans la structuration des
carrieres électorales et au sein des institutions politiques.

En 2017, le projet de loi sur la moralisation de la vie publique prévoit
la limitation du « cumul dans le temps » en réduisant a trois le
nombre de mandats successifs de certains maires et des
parlementaires. La these confronte les principaux arguments de ce
débat (rotation, déprofessionnalisation, diversification) aux données
sur les élus de la V€ République. Elle établit, a rebours du sens
commun, que la réélection directe est fréquente, mais que la triple
réélection ciblée dans le projet ne concerne qu'une minorité. Les
députés obtiennent en moyenne 2,29 mandats et les sénateurs 1,78.
23 % des députés font plus de trois mandats successifs, et

seulement 5 % des sénateurs. Le taux de réélection directe des
maires des communes de plus de 9 000 habitants atteint 60 %, mais
la moyenne des mandats enchainés est de 2,3. De méme, la méthode
de l'analyse de séquences permet de préciser la place de la réélection
dans les carrieres politiques : 36 % des élus n'exercent qu'un seul
mandat (le plus souvent local, 70 %) et ne font donc « que passer » en
politique. Les 64 % autres ont une carriere longue, soit exclusivement
locale, soit, le plus souvent, une « carriere a ancrage local tournée
vers le cumul ». Dans ces deux cas, la réitération de « petits »
mandats locaux (souvent communes de moins de 9 000 habitants)
apparait comme structurante dans la tenue longitudinale

d’'une carriere.
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Cette these montre ainsi que le probleme de la triple réélection des
parlementaires et des maires de plus de 9 000 habitants est avant
tout une construction discursive, loin de la réalité statistique, qui ne
joue que marginalement sur la professionnalisation politique. La
réeélection produit toutefois des effets : la « prime au sortant »
renforce les logiques sociales et genrées de sélection des élus, tandis
que les plus réélus monopolisent les positions de pouvoir au sein du
Parlement et sappuient sur leur expérience pour peser face a
lexécutif et a 'administration. La these invite a lire ce débat comme
une preuve de la rationalisation du Parlement a I'ceuvre sous

la V€ République. La réduction de I'horizon temporel des €lus
favorisant leur encadrement par des technocrates non €lus et
experts, participerait d’'une logique de « managérialisation » de la vie
politique, percue par certains défenseurs du projet comme gage
d’'une gestion plus « efficace » de la vie politique.

Havarp Lucie, La place du débat
dans le processus d’élaboration des
lois sous la V¢ République, Univer-
sité Paris 1 Panthéon-Sorbonne,
20251

Le processus d'¢laboration des lois fait 'objet, sous la V€ République,
de vives critiques consistant a affirmer qu'il ne laisse aucune place a
un véritable débat. Alors qu’il apparait comme l'enceinte privilégiée
de la parole, le Parlement semble en effet incapable de délibérer
efficacement. Les contraintes pesant sur la délibération
parlementaire ne conduisent cependant pas a annihiler toute forme
de discussion dans le processus législatif.

Le point de départ de la présente these réside dans 'hypothese selon
laquelle le débat constitue une forme de discussion juridiquement et
fonctionnellement distincte de la délibération parlementaire. 1l se
définit comme l'ensemble des mécanismes de discussion mis en
ceuvre en amont du processus d'élaboration des lois visant, d'une
part, a permettre la participation des acteurs concernés par une
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réforme législative a son élaboration et, d’autre part, a renforcer
I'information des décideurs politiques en vue de la délibération
parlementaire. Contrairement a cette derniére, le débat n'est ni
I'apanage du seul Parlement, ni systématique. Il se déploie dans
I'espace institutionnel comme dans l'espace public et mobilise une
pluralité de parties prenantes, telles que les représentants de la
société civile organisée, les experts, ou encore les

citoyens ordinaires.

Cet outil de la démocratie participative ne remet pour autant pas en
cause les fondements de la démocratie représentative. La
délibération mise en ceuvre au stade parlementaire de I'élaboration
des lois demeure au contraire essentielle. Elle permet aux députés et
sénateurs de concrétiser le débat et de garantir son efficacite, en
offrant notamment une traduction législative aux propositions des
parties prenantes. Lanalyse met ainsi en lumiere l'existence d'une
forme de complémentarite, voire d'interdépendance, entre débat et
délibération et, partant, entre démocratie participative et
démocratie représentative.

La Fauct Erika, L'acces des organes
parlementaires a la justice consti-
tutionnelle et la garantie de la
dialectique interne des chambres,

Université de Toulon et Univer-
sité de Messine, 20241

La these de doctorat intitulée Lacces des organes parlementaires a la
justice constitutionnelle et la garantie de la dialectique interne

des Chambres porte sur 'analyse du theme de la garantie des
prerogatives parlementaires accordée par les juges constitutionnels
italien et francais. Les raisons qui ont amené a choisir ce théme
trouvent leur fondement dans les nombreuses pistes de réflexion
offertes par I'ordonnance n° 17/2019 a partir de laquelle la Cour
constitutionnelle italienne a reconnu pour la premiere fois la qualité
de « pouvoirs de I'Etat » aux parlementaires, individuellement. Ainsi,
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les membres des Chambres ont obtenu la possibilité de soulever un
conflit d’attribution afin de protéger leurs prérogatives lorsque
celles-ci sont gravement et manifestement violées par d’autres
pouvoirs de I'Etat.

Il a donc été considéré quune telle décision représentait un tournant
significatif pour la sauvegarde des prérogatives des organes
parlementaires par le juge constitutionnel et que, par conséquent,
cela aurait sans aucun doute une incidence sur I'équilibre global entre
les pouvoirs de I'Etat et sur la forme de gouvernement de I'ordre
constitutionnel italien.

Partant de ces prémisses, la theése compare l'institution juridique des
conflits d’attribution entre les pouvoirs de I'Etat avec celle de la
saisine parlementaire francgaise, laquelle exprime fortement le lien qui
subsiste entre la justice constitutionnelle et la question de la garantie
de la dialectique interne aux chambres. Cette comparaison vise a
comprendre quel role le juge constitutionnel peut jouer dans la
protection des prérogatives parlementaires et quelle incidence ses
décisions peuvent avoir sur la forme de gouvernement.

Moritz Hervé, Le club du Crocodile
et ses évolutions (1980-1986) :
groupe d’influence, innovations
institutionnelles et lieux de
mémoire de la construc-

tion européenne, Université
de Strasbourg, 2024 *

Cette these de doctorat propose une étude du Club du Crocodile
depuis sa création en juillet 1980 jusquau déces de son fondateur,
Altiero Spinelli, en mai 1986. Sappuyant sur un large éventail de
sources, telles que les archives du Parlement européen, les archives
personnelles d’Altiero Spinelli (AS) et de son assistant Pier-Virgilio
Dastoli (PVD), ainsi que des témoignages, des documents et des écrits
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de contemporains, cette recherche analyse I'émergence de I'un des
premiers exemples d'intergroupe au Parlement européen.

Forts de leur légitimité démocratique nouvelle a la suite des
premieres élections au suffrage universel direct en 1979, les
parlementaires affiliés au Club du Crocodile considerent le Parlement
européen comme une véritable « Assemblée constituante ». Ils
obtiennent la création de la commission institutionnelle et sy
investissent pleinement pour €laborer leur projet. Leur initiative
constituante mene a 'adoption du « projet de traité instituant 'Union
europeenne » par le Parlement en février 1984. Cependant, ce
véritable « traité-constitution » n'‘entre jamais en vigueur. Les
gouvernements lui préferent I'Acte unique.

Cette these de doctorat met ainsi en lumiére le projet constituant, les
stratégies d'influence et les actions des membres du Club du
Crocodile, ainsi que les innovations institutionnelles qu’ils ont
engendrées au sein de l'institution parlementaire. Elle propose aussi
une étude des héritiers du Club du Crocodile, en particulier des
intergroupes fédéralistes successifs au Parlement européen, et de
leurs stratégies visant a promouvoir la constitutionnalisation de
I'Union européenne depuis les années 1980. Enfin, ce travail de
recherche aborde les mémoires collectives du Crocodile, ses acteurs
et ses enjeux, ouvrant la voie a I'¢tude des lieux de mémoire de la
construction européenne, dont I'existence méme a fait l'objet de
controverses. Elle apporte ainsi une contribution originale a
I'historiographie de l'intégration européenne.

RicueTTI Camille, Les commissions
d’enquéte parlementaire. Etude
compareée des experiences ameri-
caine, francaise et italienne,
Université de Toulon, 202413

Les commissions d’enquéte constituent un instrument d’'investigation
parlementaire largement répandu, mais dont la définition demeure
incertaine et tributaire des contextes nationaux. Permanentes ou
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temporaires, dotées de pouvoirs plus ou moins étendus, elles
partagent une finalité commune : la recherche d’informations
destinées a éclairer l'action publique. Malgré leur fréquence, elles
n'ont pas fait 'objet d'une analyse globale permettant de saisir leur
place dans le paysage institutionnel.

Fondée sur une étude comparée des expériences américaine,
francaise et italienne, la theése vise a dégager I'unité conceptuelle des
commissions d'enquéte a partir de la diversité de leurs formes. Elle
repose sur une double approche.

L'approche organique analyse leur structure et leurs pouvoirs. En
France, le régime juridique des commissions d’enquéte est
strictement encadré, traduisant une conception rigoureuse de la
séparation des pouvoirs. La comparaison révele toutefois une plus
grande souplesse en Italie et aux Etats-Unis, tant dans I'objet, que
dans la structure des commissions (parfois bicameérale), et dans la
durée des enquétes. Elle met également en évidence que les pouvoirs
d'investigation francais, de nature quasi judiciaire, ne constituent pas
une singularité, mais un trait caractéristique commun, les différences
tenant a leur mise en ceuvre.

Lapproche fonctionnelle montre que les commissions d'enquéte ne
sont pas uniquement des outils de controle, mais des instruments et
des auxiliaires participant a I'exercice des fonctions de controle,
d'évaluation et de législation. Instruments de controle-information
comme de contrdle-sanction, elles peuvent s'inscrire dans des
mécanismes de mise en cause politique. Elles constituent également
des outils privilégiés d’évaluation des politiques publiques et
contribuent, indirectement, mais significativement, a la

fonction legislative.

Leur fonction transversale d'information fonde ainsi 'ensemble de
leurs effets institutionnels.
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Sesar1 Yacine, Le juge constitu-
tionnel et les relations entre le
Parlement et U'Exécutif en Répu-
blique fedérale d’Allemagne,
Université Paris-Panthéon-Assas,
2024

A partir du cas allemand, cette thése propose une analyse renouvelée
du phénomene de juridictionnalisation des relations entre le
Parlement et I'exécutif. La Cour constitutionnelle fédérale a été
amenée a traiter de nombreux litiges dans ce champ, en particulier
grace au mécanisme du conflit entre organes (Organstreit). Or, le
texte de la Loi fondamentale ne fournit pas, a lui seul, un cadre
juridique suffisant pour résoudre ces litiges. Il convient donc de
mettre en lumiere non seulement la participation du juge a la
construction de normes opératoires, mais aussi les représentations
intellectuelles qui orientent et rendent possible la concrétisation du
texte constitutionnel. C'est en effet sur le fondement d’'une certaine
conception du principe de démocratie et de la division du pouvoir
que la Cour a produit différentes réserves parlementaires (décisions
politiques « essentielles », engagement des forces armées, Union
européenne, etc.), substantiellement renforcé les droits a
I'information des députés et encadré la compétition politique.

Lintervention de la Cour de Karlsruhe est soumise a des limites, et
ce, méme dans le contexte d'une culture juridique allemande
dépourvue de doctrine des questions politiques et marquée par une
forte justiciabilité. Elle peut étre amenée a restreindre son controle,
notamment lorsque, comme lors des dissolutions du Bundestag

de 1982 et de 2005, 'ensemble des forces politiques s’accorde dans le
méme sens. De plus, méme lorsque la Cour entend intervenir
activement, ses décisions n'ont que des effets limités sur la
dynamique propre au systeme parlementaire. Sa jurisprudence
touche principalement a la dimension formelle des relations entre le
Parlement et I'exécutif et n’agit que marginalement sur la « fusion des
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pouvoirs » propre a ce systéme. Le juge constitutionnel doit ainsi étre
pensé non comme un acteur déterminant des grands équilibres de
ces relations, mais comme un facteur de modération inscrit dans un
systeme qui lui préexiste.

Tovane Alois, Parlements et
recherche scientifique, Aix-
Marseille Université et Université
du Luxembourg, 2024

La these, soutenue en cotutelle entre 'Université du Luxembourg et
Aix-Marseille Université en avril 2024, porte sur les relations entre les
institutions parlementaires et la recherche scientifique dans trois
démocraties libérales : la France, la Suisse et le Canada. La
comparaison de ces trois pays est justifiee par la diversité de leurs
systemes parlementaires et par leurs expériences contrastées en
matiere de politique de la recherche.

Sappuyant sur un cadre théorique combinant le néo-
institutionnalisme - dans ses variantes historique et sociologique -
et les science studies, la these interroge la capacité des parlements a
peser sur l'orientation, le financement et I'évaluation de la politique
scientifique nationale.

Lanalyse s’attache a examiner, dans un premier temps, le cadre
juridique et institutionnel de la recherche dans chaque Etat - acteurs
publics, organismes de financement, secteur privé — avant d’étudier
les modalités concretes d'intervention parlementaire : commissions
spécialisées, questions parlementaires, offices d’évaluation
scientifique et technologique. La these consacre, dans un second
temps, une attention particuliere aux instruments d'expertise
scientifique, comme I'étude d'impact, a destination des législateurs,
dont le degré d'institutionnalisation varie sensiblement selon les
systemes etudiés.

Il ressort de cette étude que si les parlements manifestent un intérét
constant pour les enjeux scientifiques, leurs centres d’intérét varient
et leur capacité d'influence demeure structurellement inégale,
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tributaire a la fois de I'architecture institutionnelle propre a chaque
systeme et des orientations politiques conjoncturelles. Lexistence
d'offices d’évaluation scientifique dédiés — dont TOPECST francais
constitue un exemple abouti - apparait comme un facteur
déterminant dans la qualité de l'interface entre expertise scientifique
et décision législative.

Vairez Richard, La construction
ideologique du Tiers durant la
campagne électorale des Etats
géneraux : 5 juillet 1788-

17 juin 1789, Université de Pau,
2024

La Révolution du 17 juin 1789, qui créa 'Assemblée nationale, est-elle
survenue par hasard, par audace, par un enchainement aussi soudain
quimprévisible, ou au contraire, est-elle 'aboutissement d'une
idéologie mise en action ? Pour répondre a cette question, non
encore €lucidée par l'histoire, ce travail analyse 'abondante
production littéraire affranchie de toute censure effective par l'arrét
du 5 juillet 1788.

Il s'agit de 804 documents totalisant 32 000 pages, représentant 70 %
de la littérature politique de la premiere campagne électorale
francaise, qui s'articulent autour de dichotomies radicales : monde
nouveau et ancien, changement et immobilisme, raison et
superstitions, égalité et privileges, droit naturel et droit positif, Tiers
et société ordinale, Ftat et province, intérét général et intérét
particulier! Ils sont lus, relus, discutés et relayés par la principale
presse a peu pres libre, la Gazette de Leyde, ils génerent dans
I'opinion en général et plus précisément dans I'esprit des futurs
électeurs du Tiers, des points d'ancrage idéologiques non
négociables : vote en commun par téte dans une assemblée unique,
constitutionnalisme et captation de la puissance législative.
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Ce travail démontre d’abord le socle historique et politique de la
these germaniste. Il met en évidence la référence globalement
négative a Montesquieu, dont les fameux corps intermédiaires sont
percus par le Tiers comme un obstacle, une entrave. Il confirme
également le faible recours a Rousseau et a son Contrat social, ce qui
corrobore l'influence limitée de sa pensée, telle qu'elle avait déja été
pressentie par certains historiens. Il révele ensuite le triomphe du
droit naturel, qui légitime le droit a la représentativité et a la
participation au pouvoir législatif, assis « légalement », selon les
acteurs de I'époque, sur I'Edit de Pistres et sur son non moins célébre
Lex fit consensu populi et Constitutione regis. Deux modeles se sont
révélés déterminants : les Etats-Unis, ot d'anciens sujets d'un
monarque firent la démonstration concrete dun pouvoir constituant
représentatif fondant une société égalitaire, et surtout le Dauphineé,
avec la nouvelle constitution de ses Etats provinciaux. Enfin, ce
travail invite a faire descendre I'abbé Sieyes et son célebre Qu'est-ce
que le Tiers Etat ? du piédestal d’auteur référent, vraisemblablement
érigé par des historiens trop férus de téléologie.

Pour actionner cette idéologie, les idéologues du Tiers forts de la
puissance de la représentativité de 90 % de la population du royaume
substituerent le mandat représentatif conforme a I'intérét général a
I'impérativité défendant les intéréts particuliers et locaux. C'est ainsi
que par une double transsubstantiation, celle de I'élection
transformant I'élu en représentant pressenti de la Nation, et celle de
la vérification en commun créant un collectif transcendant, naquit
symboliquement et juridiquement le 17 juin 1789 I'entité matricielle de
la nation souveraine : '’Assemblée nationale.

VaLax Jeanne, La décision de
guerre et le Parlement, Univer-
sité Paris-Panthéon-Assas, 20247

Létude du Parlement et de la guerre examine les moyens dont
disposent les assemblées pour autoriser le recours a la force armée
d’'une part, et pour controler la poursuite des interventions d’autre
part. Lensemble de ces prérogatives, qu'il s'agisse du vote de la
déclaration de guerre, du vote des crédits militaires, de la ratification
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des traités, et de 'ensemble des moyens de controle de I'action du
gouvernement (questions, débats, missions d'information, etc.)
constituent des actes d'une nature juridique particuliere. Ces actes
traduisent I'exercice par le Parlement d'une fonction distincte de la
fonction législative, exercée aux cotés du gouvernement, et que nous
appelons la fonction gouvernementale.

47 De ce point de vue, la theése examine comment I'exercice de cette
fonction a évolué sous l'effet des nouvelles modalités du recours a la
force armée. Lavénement de 'arme nucléaire et la création du
systeme de securiteé collective de 'ONU, au sortir du second conflit
mondial, ont radicalement modifié les conditions d’emploi des forces
armees. Apres 1945, la guerre ne se déclare plus, les forces armeées
sont engageées sans vote préalable des assemblées, et les crédits
supplémentaires de guerre peuvent étre ouverts sans que le
Parlement ne l'ait autorisé. La these présente donc la fagon dont les
assemblées se sont adaptées aux nouvelles formes du recours a la
force, et examine si cette adaptation traduit encore l'exercice par le
Parlement d'une fonction gouvernementale aux cotés
du gouvernement.
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5 détails insolites de ’'hémicycle du Sénat

o

La salle des séances, ou hémicycle, est le lieu du débat, de
la délibération et du vote, coceur de la démocratie
parlementaire ou s’exprime la souveraineté du peuple via
ses représentants élus. En France, I’hémicycle est en
demi-cercle. Depuis la Révolution francaise, la « gauche »
et la « droite » se définissent par rapport au président de
séance : la gauche a sa gauche, la droite a sa droite.
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Les détails de ’hémicycle

ente du Sénat
cle s'enflamme en 1859

Dans la nuit du 27 au 28 octobre 1859, un incendie se déclare dans les combles, a
proximité de la salle des séances. Rapidement, les flammes se propagent a la
toiture, les étincelles menacant les autres ailes du palais du Luxembourg, dont
celle de la bibliotheque et celle des archives. La coupole ne peut étre sauvée. Le
treuil du lustre en fonte tombe et traverse le plancher qui ne résiste pas au poids
de l'eau et des matériaux qui le jonchent. Il s'effondre. Les blessés sont évacués.

Le marquis d’Hautpoul, Grand référendaire du Sénat, entreprend une enquéte
administrative le 31 octobre. Il interroge vingt-trois personnes, du lampiste a
'architecte, pour déterminer la cause de l'incendie et reconstituer le fil des
événements. Selon les conclusions de 1'enquéte, la cause est accidentelle. Apres
ce drame, la surveillance du Palais est réorganisée. Un poste de pompiers est
créé et des rondes de nuit sont mises en place pour prévenir les incendies.
Encore aujourd'hui, le Sénat est équipé de matériel de secours contre les
incendies et dispose, au sein de la direction de I'Accueil et de la Sécurité, d'agents
formés pour intervenir rapidement.

Le Sénat ne pourrait pas fonctionner sans ses directions « Ressources et Moyens »
qui concourent indirectement a la conduite de ses missions constitutionnelles.

o
La cloche du Président
de séance

Lors des débats dans ’hémicycle, qui peuvent parfois étre animés,

notamment lors des questions d’actualité au Gouvernement, le président de
séance doit pouvoir rappeler les orateurs a leurs obligations (courtoisie, respect
des temps de parole). Un outil est alors a sa disposition : la regle en bois, qu'’il
frappe sur son bureau, pour appeler ’attention ges orateurs au respect de leur
temps de parole. La cloche, discrete, trone a droite sur le bureau du président de
séance. Présente depuis la Révolution, elle n’est pas utilisée pour discipliner les
débats et ramener les parlementaires au calme, contrairement a une idée recue.

Dans la Haute Assemblée, ot le désordre est rare et ot le respect est la regle, la
cloche est en réalité utilisée par le président de séance uniquement pour les
ouvertures, suspensions et reprises de la séance.



cvision »

Ce crayon original, bicolore, a double téte, alternant d’un c6té le rouge

vermillon et de I'autre le bleu de Prusse, a marqué, depuis le 19éme siecle,
I'imaginaire de la séance publique. Il permettait au president de séance de noter
sur le dossier de séance les avis de la Commission et du Gouvernement sur les
amendements (favorable avec le bleu / défavorable avec le rouge) et le sens du
vote (adopté en bleu /rejeté en rouge).

Aujourd’hui, tombé en désuétude, le crayon télévision a été remplacé par des
outils numériques. La fabrique de la loi est aujourd'hui totalement numérisée.
C’est la division des lois, au sein de la Direction de la Séance, qui construit la loi
et la met en ligne en temps réel, en enregistrant chaque avis puis chaque vote et
en construisant le texte adopté progressivement (« petite loi »). Chacun peut
alors consulter et suivre sur le site du Sénat la loi « en train de se faire ».

Le « Plateau »
sénatoriale du « P

Au Sénat, on appelle le « Plateau » le lieu dans ’'Hémicycle ou s’installe le
président de séance : le Président du Sénat ou I'un des 8 vice-présidents. De cette
position stratégique, la présidence dirige les débats, fait respecter le reglement,
suspend ou léve la séance, distribue la parole aux orateurs et aux ministres,
compte et enregistre les votes. A ce poste, qui ressemble a celui d’'un chef
d’orchestre, la présidence de séance est la garante de la qualité et de&a sgr%nité
es débats.

Pour cela, la présidence est assistée par un groupe d’huissiers, personnel dédié et
pleinement disponible, dont la tenue caractéristique a traversé les siecles : queue
de pie et pantalon noir ; chemise, gilet et noeud papillon blanc ; bouton de perle
et chaine dar; ent en rubans et la fameuse épée. Leurs missions sont tres
variées : surveiller les entrées et venues, distribuer les courriers et mettre a
disposition des sénateurs des tablettes pour suivre la discussion des
amendements, veiller & la sécurité dans ’hémicycle.

Au Palais du Luxembourg, les débats se dirigent depuis le Plateau, situé dans le
« Petit Hémicycle » construit en 1840 par Alphonse de Gisors, en face du

« Grand Hémicycle » ou siégent les Sénateurs. Le Plateau est au Sénat ce que le
Perchoir est a I’Assemblée nationale.

le de Victor Hugo

ur 15 pupitres de la salle des séances du Sénat, sont apposées des plaques
commeémoratives a la mémoire d'anciens sénateurs illustres :

[Victor HUGO, Victor SCHOELCHER, Pierre WALDECK ROUSSEAU, Marcellin
BERTHELOT, Emile COMBES, Georges CLEMENCEAU, Raymond POINCARE,
Gaston DOUMERGUE René COTY Gaston MONNERVILLE Francois
MITTERRAND, Michel DEBRE, Alain POHER, Edgar FAURE Maurice
SCHUMANN]. Le Sénat apposera prochalnement une médaille pour Robert
BADINTER. Nommé garde des Sceaux en 1981, il fera voter définitivement
l’abolition de la peine de mort au Sénat. Puis il poursuivra en tant que sénateur
son combat pour les libertés.
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