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

22026
Un Parlement ouvert aux citoyens

La publicité des travaux en commission :
entre droit a I'information des citoyens et
protection de la liberté de travail des
parlementaires

Matthew Lombard

@ http://publications-prairial.fr/recp/index.php?id=551

DOI: 10.35562/recp.551

Référence électronique

Matthew Lombard, « La publicité des travaux en commission : entre droit a
I'information des citoyens et protection de la liberté de travail des
parlementaires », 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=551

Droits d'auteur
CCBY-SA4.0

@ Prairiaf;

Péle éditorial
Lyon Saint-Etienne



http://publications-prairial.fr/recp/index.php?id=551

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, lorsqu’elle 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 proceédent 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 l'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 Reglement 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
systéematiquement publiés dans la journée suivant la réunion et se
distinguaient peu des proces-verbaux, rédigeés 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 19774, 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 1°,

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 7. Cette évolution marque une rupture notable
dans la mesure ou les commissions allaient, auparavant, « jusqua ne

pas dévoiler I'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 1oi?4, 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 rédigés 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 I'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 I'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,
renforcgant la lisibilité du processus leégislatif. Le rapport du
rapporteur apparait ainsi comme le vecteur privilégié de 'ouverture
des commissions vers 'extérieur et comme '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 s'imposait 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 »4%. D'autre 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.

L'ouverture 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 42, 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 adoptées.

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 réveéle 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’interpreétation 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 I'autonomie du
travail parlementaire (B).

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

sexerce 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 %6 », 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 I'information du Parlement 8 » 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

procédurales particuliéres® ou les réunions se tenant en application
des articles 88 ou 91 alinéa 9 du Reglement de

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 *°. 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 .

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 ®/. 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 8%, 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 compléte 72,

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 '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 I'’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
I'hémicycle. Comme l'a résumé Jean-Louis Hérin, « la majorité

75

amende en commission et l'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



La publicité des travaux en commission : entre droit a I'information des citoyens et protection de la
liberté de travail des parlementaires

32

33

34

35

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
president de la commission saisie au fond, du président d'un groupe
ou du gouvernement, que la Conférence des présidents décide de
limiter l'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, '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 Tinverse, 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 intégre 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 'Assemblée nationale 88 quau Sénat 839, 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 2. 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 94 » ; 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

9 3 : les commissaires s'y

collaboration et la recherche du consensus
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 créeées 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 %3

», 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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visant a améliorer le suivi des ordonnances, rénover le droit de pétition,
renforcer les pouvoirs de controle du Sénat, mieux utiliser le temps de
séance publique et renforcer la parité, exprimait en ces termes son
opposition a 'amendement précité visant a inverser le principe de
publicité : « bien entendu, certains travaux peuvent étre diffusés, par
exemple dans les cas d’auditions ou de tables rondes, mais c'est aux
responsables des commissions d’en décider » (JO Sénat, Débats, séance
du 1" juin 2021, p. 4417).

90 J. Elster, « Argumenter et négocier dans deux Assemblées
constituantes », Revue francaise de science politique, n°® 44, 1994, p. 248,
DOI : 10.3406 /rfsp.1994.394826 : « la publiciteé des débats introduit une
source supplémentaire d'inefficacité, en raison de la dynamique autonome

de la vie politique. La nécessité de se démarquer idéologiquement de son
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par la derniere assemblée saisie. Voir notamment J.-J. Hyest, « La CMP, lieu
mystérieux de pouvoir », Pouvoirs, vol. 3, n°® 146, 2013, p. 83-92, DOI :
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98 C. Vintzel, « Débats et discussions », dans D. Connil, P. Jensel-Monge,
A. de Montis (dir.), Dictionnaire encyclopédique du Parlement, op. cit., p. 335.

99 En ce qui concerne, par exemple, les temps de parole, le nombre
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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 role institutionnel. Dorénavant érigée en
principe, elle sapplique a un large éventail de travaux et traduit le
mouvement général douverture 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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