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Résumé

Le temps est certainement la desressources les plus précieuses du Parlement

Puisqu'il faut recherar un juste milieu entre le droit de débattre aussi longtemps gu'il

semble opportun de le faire et le droit du Parlement de prendre des décisians, la
procédure parlementaire de la Chambre des communes s'est développée de facon a
permettre au gouvernementedlimiter, lorsqu'il le juge nécessaire, le temps a accorder

aux débats. Cet article propose une analyse historique de la crétide |'utilisation
des outils de gestion du temps prévu par le RéglemEpuxci sont la question
préalable, les motions&il yi t &adzaLISYRNB  QF LILX AOFdAz2y RS
NEBflFdABSYSYyld t dzyS | FFFANBE 2dz3SS dzNHSy G Sz f
pour affaire courante proposées par un ministidors qu'on note que la 41e Iégislature
canadienng2011) est davantage soumise a la limitation des délzpte ne l'ont été les
|égislatures précédenge on ranarqgue qu'une tendance croissante a l'utilisation des
outils de gestions du temps s'est instalti#s le milieu deannées 190. Or, différents
facteurs tels la multiplication des outils a l'usagee gouvernement, le passage a un

horaire/calendrier fixe et l'accroissement de l'obstruction systématique effectuée par

I'opposition, peuvenprobablementexpliquer cette tendance.




Introduction

Le Parlement canadien a, comme tous les parlements modernes, trois fonctions
importantes(Docherty, 2005: 1-P1). Il a d'abord une fonction de représentation, une
autre de controle des activités gouvernementales et une derniere de légikition.
fonction légslative, c'es-dire de production et de révision des ld@és un processus en
trois lecturesimplique nécessairement des débats entre le gouvernetn&gposition.
Le premiertente d'expliqueses propositions au publéet le second|orsqu'en désaord
avec un projet de loi, tentdy apporter des changements ou d'entraver son adoption tout

en essayant de recueillir le support du public (Docherty, 2005: 19).

Un gouvernement soucieux de voir adopter son agenda législatif doit s'assurer d'un
minimum de collaboration des parlementaires de I'opposition. [...] En effet, la
procédure parlementaire offre aux députés de l'opposition différentes possibilités de
se faire entendre, notamment s'ils souhaitent éviter qu'un projet de loi émanant du
gouvernemensoit adopté rapidement. Multiplication des motions, des amendements,
emploi de I'ensemble du temps de padibponibleen Chambre comme en comité,
constituent autant de mesures pour freiner I'adoption d'une loi. D'ailleurs, lorsque ces
procédés sont emplés de facon orchestrée et systématique, on peut parler de
«filibuster». Cette stratégie parlementaire, reposant sur le recours a des mesures
dilatoires, a pour effet de retarder une décision de la Chambre. En contrepartie, la
majorité ministérielle disp@sdes certains outils pour accélérer les travaux. (Pelletier
et Temblay, 208: 304-5)

Ces outils a la disposition du gouvernenmsarnblent s'étre développés au fil du temps et
tout porte a croire que le recours a ces derniers ait auskiéde fagon imprtante.
Alors qu'au cours de la derniere annda premiére d'un gouvernement majoritaire en
pres de sept aron a puobserverune croissance significative de la limitation des débats
dans la Chambre des communes, il devemtinentde porter un regd sur la création et
l'utilisation des différents outils de gestion du temps.

Cet article a donc pour objgs« gl es et [l ] es usages qui
faciliter | a gestion courante [ du] temps [ d
limiter le débat et accélérer le cours normal des choses dans les cas jugés importants ou
urgents (O'Brien et Bosc, 2009: 64%plus précisément, ce sont cing mesures identifiées
dans & chapitre 14 de I'ouvrage de référence d'O'Brien et Bi¥i9)sur la pocédure
parlementaireui feront I'objet d'une attention particuliere. Ces mesures soguestion

pr ®al abl e, |l es motions visant ~ suspendre |
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relativement ~ une af f ai rie dg tenpRet lesumotipesn t e ,
pour affaire courante proposées par un minigpees avoir décrit brievement le contexte
de création et le fonctionnement de dé$erentsoutils, une analyse de l'historique d

leur utilisation gra proposée.

Avant d'aler plus avant,liest certainement utile de faire remarquer lgugrande
majorité des projets de loi sont débattus et adoptés sans que gppaeinementait a
imposer une limite aux débatgn effet, seulement2,8 % des 5 27 projets de loi
gouvernenentaux introduits aux Communes depuis le début de la 12e légiglddme
depuis 1911pnt étéviséspar les mécanismeghostiles» de gestion du tempBlautre
part nouspouvons observerug de nombreux projets de loi sont adoptés rapidement,
parfois @& une seule journée, grace au consentement unanime de la Chambre qui permet a

celleci de s'écarter des regles qu'elle s'est données (O'Brien et Bosc, 2009: 584;586).

La question préalable?

Le premier outil de gestion du temps, aussi le plusencarprévu des les débuts
du Parlement canadien en 1867, est la question préalatiedéputé qui a la parole lors
d'un débat sur une motion peut, méme s'il est de l'opposition, progmsercette
guestion soit maintenant mise aux voi§®'Brien et Bosc, 2(® 537;650).Certains
hésiteront a considérer cette mesure comme un outil de gestion du temps. En effet, la
guestion préalable ne fait rien pour géner le déba&h eiuse des nombreuses restrictions
qui encadrent son usage et de ses résultats parfdisnithas, la question préalable a été
décrite comme le moyen "le plus inefficace" pour limiter le débat» (O'Brien et Bosc,
2009: 537; 652)Par contre, la limitation du débat devient plus visible en considérant que
la question préalable a comme effet d'éofyer la présentation d'amendement a la motion
principale (O'Brien et Bosc, 2009650. En plus de prévenir tout amendement et

d'éventuelles tactiques d'obstruction, I'adoption de la question préalable fera en sorte de

! Deux raisons expliquent la référence a la 12eslagire : il n'existe pas de statistique sur le nombre de
projets de loi introduits aux Communes dans les législatures précédentes et c'est sous la 12e Iégislature
qu'a été créée la premiére véritable régle de limitation du débatcl6ture. Comme mécasines

«hostiles», il est entendu la cl6ture, I'attribution de temps 78(3) et la motion pour affaire courante.

? Article 61 du reglement (de mai 2011).



mettre aux voix la motion principakurle-champ sans plus de discussid®on rejetaura

quant a lui I'effet de rayer la motion principale du feuilleton.

Nombre de motion proposée
par période de 100 séances
O P N W M 01 O N 00 ©

Graphique 1

Historique de l'utilisation de la question préalable
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Législature

Le graphique 1 démontre que le recours a la question préalable a été somme toute

modeste jusqu'au milieu des années 1980. S5 aplupart des cas récents elle a été

appliquée’

a

ecture

déoun projet de | oi

®manant

le graphique recense aussi les cas ou des motions du gouvernement, des motions

proposées au cours des affaires courantes owla e r e

doun

projet

de

parlementaire étaientisées De plus, certaines questions préalables relevées ont été

proposéepar des députés de l'opposition. Comme en fait foi le tableau de I'annexe 1, la

guestion préalable a été proposead reprises depuis 1867. Cependant, pre8@ieo

des cas ont eu lieu dans les trois derniéeres décennies.

Les raisons qui font en sorte que la question préalable ait été si rarement utilisée

lors des premiéres législatures sont intrigantes. O'Brien et(B066: 648) proposent ce

qui suit:



Pendant les 45 premiéres années de la Confédération, le seul moyen a la disposition

du gouvernement était la question préaldhl¢ Non seul e melmticunndy avai-t
autre moyen de mettre fin a un débat dans des débeigenables, mais aucune
di sposition formelle ne restreignait l a dur

aucunement limitées. Le déroulement et la durée des travaux de la Chambre
reposaient largement sur un franc jeu mutuel, et les arrangemesisuxffou la
«cléture par consentement» régissaient les débats.

En bref, on constate que les débuts du parlementarisme cagsaiemprobablement

caractérisépar unplus grancesprit de collaboration entre les partis.

La suspension du réglement pour tgence®

Un autre outil de gestion du temps est disponilgpuis 196&ar l'article 53 du

reglementLa création de cette regle fait suite a un imbroglio sur une motion sans préavis

du premierministre Pearson en vue d'envoyer des forces canadiennesideemde la

paix a Chypre en 1964 (Canada, 2005: 199). L'articlprg3entedoncle mécanisme

pour suspendre certaines reglea particulier celles visant la nécessité des préavis et

celles concernantes heures et jours de séance, afintrdéer de gestion de nature

urgente(Canada, 2005: 1999) e tableauci-dessousdémontre qud‘article 53 a été

rarement utilisé depuis son adoptionDe plus, seules trois des sept démarches

gouvernementales ont abouti.

Tableau 1- Invocation de l'article 53

Légslature Date Vise Résultat
30/ 197479 9 aodt 1977 Suspension d'un préavis (2e lecture) Adopté*
347198893 | 16 sept. 1991 Heure de séance dittribution de temps Retiré
34 /198893 1 juin 1992 Suspension d'un préavis (rapport) Adopté
35/199497 | 15mars 1995 Suspension d'un préavis (2e lecture) et heure de séance| Adopté
35/199497 | 20 mars 1995 Suspension d'un préavis (2e lecture) et heure de séance| Retiré

36 /19972000 | 10 juin 1999 Heure de séance et suspension d'un préavis Retiré
39/ 200608 8 juin 2007 Heure de séance Retiré

* bien que noRrconforme

® Article 53 du reglement (de mai 2011).



A une seulaeprise,|'utilisation de cet outih ététentée« pour encadrer le débat
d'une maniergui s'apparenta l'attribution de temps (O'Brien et Bosc, 2009: 675). En
effet, en inwquant l'article 53 le 16 septembre 1991, le gouvernement a énoncé qu'au
maximum une journée de débat serait allouée pour chacune des étapes de la deuxieme
lecture, du comité plénier et de la troisieme lecture d'un projet de teta# au travail
pour ke secteur publicGanada 199%a 21767 ; Canada, 2005: 200). Pourtant, comme
dans la majorité des cas, le faite dix députés se soient levés pour s'opposer a la motion
l'a automatiquement rejeté€ette contrainte rend l'article 53 trés peu efficacet
explique probablement pourquoi le gouvernement n'y fait pas appel plus régulierement.
Enfin, on remarque que le recours a cet article vise davantage a soustraire le
gouvernement des préavis qu'ils lui sont imposés pour la présentatiegptejets de la
qualimiter le temps de débat de ces derniers.

La cléture °

La cl6ture est une2gle de procédurgui permet de mettre fin a un débat méme si
tous les députés qui voulaient y prendre part n‘ont pas eu la chance de s'eQéaesT.
1913 en réactioa l'obstruction de I'opposition sur I'adoption d'un projet de loi d'aide a la
Marine (O'Brien et Bosc, 2009: 536), la cloture «donne au gouvernement le moyen
d'empécher tout nouvel ajournement du débat sur une question donnée et d'exiger qu'elle
soit miseaux voix a la fin de la séance au cours de laquelle la motion de cléture a été
adoptée» (O'Brien et Bosc, 2009: 653Pn peut sans aucun doute considérer la cléture

comme le premier véritable mécanisme efficace de limitation des débats.

Le contexte pla large de I'évolution des travaux de la Chambre permet de
comprendre en partie la raison d'étre de la regle de cl@iBeien et Bosc, 2009: 648
9). En effet, au début des années 1900, on assiste croissance du réle de I'Etat dans

'économie etdorc, en réaction, a une plus grande place des Ordres émanant du

gouvernement dans les travaux de la Chambre des communes. Le temps devenant une

* Article 53(4) :«En mettant une motion de ce genre aux voiRrésident demande & ceux qui s'y

opposent de se lever de leur place. Si dix députés ou plus se lévent, la motion est réputée retirée; sinon
elle est adoptée.» (Canada, 2011b: 34)

® Article 57 du reglement (de mai 2011).



ressource précieuse, l'opposition semble alorsépartfaire obstacle a I'adoption des
projets de loi du gouverngent, qui réagit a son tour en se dotant dedsauécessaires

pour bien gérer les débats.

Tableau 2 Invocation de l'article 57 (cloture)

Nombre Nombre de | Nombre de
totale de cléture cléture Nombre de
cléture visant des | visantdes | projets de loi
Législature Année adoptée motions | projets de loi Visés

12 191117 6 0 6 3
13 191821 2 1 1 1
14 192225 0 0 0 0
15 192626 1 1 0 0
16 192630 0 0 0 0
17 193035 2 1 1 1
18 193640 0 0 0 0
19 194045 0 0 0 0
20 194549 0 0 0 0
21 194953 0 0 0 0
22 195357 4 0 4 1
23 195758 0 0 0 0
24 195862 0 0 0 0
25 196263 0 0 0 0
26 196365 1 1 0 0
27 196668 0 0 0 0
28 196872 1 1 0 0
29 197374 0 0 0 0
30 197479 0 0 0 0
31 197979 0 0 0 0
32 198084 2 2 0 0
33 198488 2 2 0 0
34 198893 15 3 12 9
35 199497 5 4 1 1
36 19972000 2 0 2 2
37 2001-04 5 5 0 0
38 200405 1 1 0 0
39 2006-08 2 1 1 1
40 200811 2 0 2 2
41* 2011-X 3 0 3 3

Total 56 23 33 24

Gouvernement minoritaire
*En datedu 23 juin 2012



Depuis son introduction, la clite a étéinvoquéea 5 reprises. Si 23 clotures ont
étéimposéesr des motions diverses3 motions de cléture sonenuedimiter les débats
de 2 projets de loi différents. Une analyse minutieuse d@sires visant les projets de
loi démontre qn clangement important est survenu en 1999 par rapport a la facon de
se servir de cet outil de gestion du temps. En effet, les motions de cléture imposée
jusquela s'étaient toujourappliqguées I'étapedu débat en cour®t seulement a cela.
Par exempleJe gouvernement pouvait décider d'écourter les débats sur I'étape de la
deuxiéme lecture d'un projet de loi en forcant le vote a I'heure pfd@mid956, quatre
motiors de cloture differentes ont donété adoptées pour limitequatre étapes
(résolution, 2e lecture, comité plénier, 3e lecture) du controversé projet de loi du
Northern Ontario Pipe Ling(Canada, 2005: 214). C'est dailleurs cela qui ménera,
quelgues années plus tard, a la création de l'attribution de teonp®e unoutil de
gestion du tempglus flexible et moins draconiel®@r, le 22 mars 1999, le leader du
gouvernement a la Chambre utilise les subtilités du reglement pour limiter le débat d'une
toute nouvelle maniere. Une motion d'initiative ministérielle est présant@&hambre
et soncontenuannonce les modalités du débat a toutes les étapes d'un projet de loi de
retour au travail (@nada, 1999) :

Que, nonobstant tout article du Réglement ou les usages de cette Chambre, il soit
disposé de la maniére suivante d'un projet de loi inacnitoan du président du Conseil

du Trésor et intitulé Loi prévoyant la reprise et le maintien des services
gouvernementaux

Des la premiére lecture dudit projet de loi et jusqu'a ce que le projet de loi soit une
troisieme fois, la Chambre ne s'ajourneras,psauf en conformité d'une motion
présentée par un ministre de la Couronne, et n'entreprendra pas I'étude des Affaires
émanant des députés;

Le projet de loi peut étre lu deux fois ou trois fois a la méme séance;

Aprés la deuxiéme lecture, le projet lbi sera renvoyé a un comité plénier;

Durant I'étude du projet de loi, il ne peut y avoir vote différé.

Un avis de cloture visant cette motion esmnnéplus tard dans la journée puis, le

lendemainson adoption force le débat et le vote de toutegtapes du projet de loi a la

® Adoption du drapeau canadien en@4 changement aux réglements en 1969, rétablissement de projets
de loi d'une session précédente, etc.
"2h du matin en 1913, passée & 1h en 1955, & 23h en 1991 et & 20h en 2001 (O'Brien et Bosc, 2009: 653).

8



Chambre des communes, qui siege de 23h a 8h32 le matin du jour suivant. Depuis ce
précéant, la stratégie de recourir a la cléture d'une motion énoncant les modalités de
débats de toutes les étapb® d ®b at d 6 warétégmplayg¢ed dept repesesl o i
Quatre d'entre elles visaient un projet de loi de retour au tfavail.

L'attribution de temps °

Comme énoncéeplus haut, la création de la régle d'attribution de temps est
beaucoupiée a la réaction négative de I'oppasitiface a I'utilisation de la cl6ture par le
gouvernement (Docherty, 2005:154&tewart, 1977: 246 Pelletier, 2000: -B). Ainsi,
aprés une période d'essai entre 1965 et 1968, l'attribution de temps tel qu'elle est
aujourd’hui connue est ajoetéu réglerent en 1969(Canada, 2005: 286)'°. Son

mécanisme est plus souple daelbture et encourage la négociation entre les partis.

La r gle relative ° | 6attribution de temps pr
pr ®ci se ° | 6®t ude @bbampmes odod uwme mprlajsdteude | oi
L 6 e x pr etributiom de temps évoque une idée de gestion du temps, mais le
gouvernement peut se servir ddbune motion doa
guillotine. En effet, méme si le Réglement permegauvernement de négocier avec

l es partis déopposition en vue dobébadopter un c
|l oi "’ une ou ° plusieurs ®tapes (y compris | ¢
S®nat), il I ui per met itasuwestenps dridtéBpemster au d®b a
Bosc, 2009: 660).

La regle de l'attribution de temps prévoit trois scénarios différents selon le niveau
d'accord entre les représentants de tous les partis. «L'article 78(1) vise une circonstance
ou lesreprésentantde tous les partis sont d'accord pour attribuer une période déterminée
aux délibérations a une ou a la totalité des étapes de I'étude d'un projet de loi d'intérét
public» (Canada, 2005: 281)effet final n'est donc pas trés différent du consentement
unanme, a la différence qu'un ou plusieurs députés indépendegdfitrantspeuvent
étre facilementcontournéspar l'article 78(1). Etant donné l'accord formel des partis

d'opposition, on ne sauraitonsidérercette premiére déclinaison comme étant un

® Dans cette analyse, on considére que les ctsimposées a des motions visant & encadrer les débats
d'un projet de loi visent directement des projets de loi. Dans la réalité, une nuanceappbéer,car la
cléture s'applique bel et bien a une motion.

° Article 78 du réglement (de mai 2011).

10 Ironiquement, aprés l'imposition de la cléture sur lI'adoption du rapport de changements au réglement.
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meécamsme «hostile» de gestion du temps. La deuxieme option, soit I'article 78(2), «vise
une circonstance ou la majorité des représentants des partis se sont entendus pour
attribuer une période déterminée aux délibérations a Il'une quelconque des étapes
d'adopton d'un projet de loi d'intérét public» (Canada, 2005: 281). Encore ici, on peut
hésiter a parler d'imposition de limite de débat par le gouvernemefih, «l'article

78(3) vise une circonstance ou il n'a pas été possible d'en arriver a un accord €n vert

paragraphe (1) ou ()e l'article 78 surl'attribution de temps pouune étape donnée de

Tableau 3 Invocation de I'attribution de temps 78(3)

Moyenne du
Nomre e o o oo, | Tomire e

motion Nombre de| Nombre 32 dzNB £ 2 N joursde

78(3) projetsde | d'étapesde débat

Législature Année adoptée loi visé débat visé Avis Vote 78(3) alloués
28 196872 2 1 2 14,5 15,5 3,5

29 197374 0 0 0 - - -
30 197479 11 8 12 55 6,2 2,1
31 197979 1 1 1 9,0 10,0 1,0
32 198084 21 16 31 4,1 4.7 1,6
33 198488 17 14 22 3,8 4,1 15
34 198893 29 20 46 1,3 14 1,7
35 199497 20 14 29 2,1 2,2 15
36 19972000 30 20 46 1,4 1,4 1,6
37 200104 12 10 17 2,3 2,5 15
38 200405 0 0 0 - - -

39 200608 1 1 1 3,0 3,0 1,0
40 200811 3 2 5 2,0 2,7 1,7
41* 2011-X 21 11 29 1,6 1,6 2,4
Total 168 118 241 2,6 2,9 1,7

Gouvernement minoritaire
*En datedu 23 juin 2012

I'adoption d'un projet de loi d'intérét public dont I'examen est en cours» (Canada, 2005:

283).1l est a noter qu'il est possible d'avoir recours a une seule motion pour attribuer une
période de temps aux étapes du rapport et de la troisieme leEtarelus, le
gouvernement est dans | 6obl i gati on de donn

| 6 atitorni bduet t emps 78(3) |l ors dbébune Lart®ance pr ®
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78(3) représente la grande majorité des attributions de temps adbméeseut
certainement étre percu, tout comme la cléture, comme un mécanisme «hostile» de
gestion du tems. Pour ces raisonis, présente analysee considérera que cette derniére
option de l'article 78.

L'examen de l'utilisation de l'article 78(3) démontre qu'en da@3duin 2012-
soit apres l'ajournement de I'été 2012ttribution de temps a&imposée a Boreprises,
sur 1B projets de loi différents et4d étapes de déb&t.Nous analyseronsn peu plus
loin I'évolution historique du recours a l'attribution de temps. Voyons d'abord un dernier

mécanisme de limitation des débats prévu pargemgent.

La motion pour affaire courante proposée par un ministre™
Un reglement plus récent, adopté en 1991, a été utilisé a quelques reprises pour
limiter le débat (O'Brien et Bosc, 2009: 670). Il s'agit de l'article 56.1 du Réglement, soit

la motion pair affaire courante proposée par un minisd@on cet article, si

un moment quelconque au cours dobébune s®ance,
pour |l a pr®sentation dbébune motion pour affair
avis écrit, un minige peut demander a la présidence, pendant la rubriyletiens »
des Affaires courantes, de mettre cette motion aux voix immédiatement, sans débat ni
amendement. Si 28éputés ou plus se lévent, elle est réputée retirée, sinon, elle est
adoptée (O'Briemt Bosc, 2009: 670).

Le tableau 4 indique que | béarticle 56.1
gouvernementOn observe deux tendances particulieres. Premiérement, on remarque que
cette mesure a été utilisée fréquemment lors des dix premiéres annéesgistence et
que, par la suitde gouvernement y a fait recours de facon plus modérée. Deuxiemement,
on remar gue dagcueet tled ors sansfoenéus fd du temps. En effet,
depuis le ¥ décembre 1997e gouvernement a tertéet réussi- dencadrer les débats de
certains projetsdeleavec | 6article 56. 1.

1189NB O 2 dzNBA b 78(1Ddddpié 8 10i§ (&%), 178(2) adopté 13 foi6,0%), 78(3) adopté Bfois
(889%).

Pr2AN £ QI YYSES il LI2dzNJ L dza RS RSl

'3 Article 56.1 du reglement (de mai 2011).
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Tableaud - Invocation de l'article ®.1

Législature Date Vise Résultat
34 0u 35 (?) | entre 1991 et 1995 Déplacement d'un comité Adopté
34 0u 35 (?) | entre 1991 et 1995 Déplacement'un comité Adopté
34 ou 35 (?) | entre 1991 et 1995 Déplacement d'un comité Adopté
34 0u 35 (?) | entre 1991 et 1995 Déplacement d'un comité Adopté
34 ou 35 (?) | entre 1991 et 1995 Déplacement d'un comité Adopté
34 0u 35 (?) | entre 1991 et 1995 Déplacement'un comité Adopté
35/ 199497 mars 1995 Suspendre séance pourrgdon royale Adopté
Pamettre séance la fin de semaine pour
35/ 199497 mars 1995 77 Adopté
35/199497 juin 1995 Prolonger la séance Adopté
35/ 199497 avril 1997 Suspendre séaecpour Saction royale Adopté
36 /19972000 | ler décembre 1997 Adoption G24 a toutes les étapes Adopté
36 /19972000 février 1998 Débat exploratoire Guerre d@olfe Adopté
36/ 19972000 juin 1998 Annuler décision sur art. 57/78 Retiré
36 /19972000 mars 1999 Adoption G76 a toutes les étapes (1) Retiré
36/ 19972000 mars 1999 Adoption G76 a toutes les étapes (2) Retiré
36/ 19972000 avril 1999 Débat exploratoire Kosovo Adopté
37 /20004 4 juin 2001 Adoption G28 & toutes les étapes Adopté
3e lecture C11 et G24 / Votes de crédits /
37/ 2001-04 12juin 2001 Ajournement d'été Adopté
37 /200104 22 octobre 2M2 Adoption rapport de comité Retiré
38 /200405 13 mai2005 2e lecture GA3 et G48 Retiré
2e lectureG24 (amendement et
39 /200608 3 octobre 2006 ajournement) Adopté
Etape du comité @4 (ajournement et Adopté puis jugé
39/ 200608 31 mai 2007 production de rapport apres 2 jours) irrecevable
3e lecture de €18 et S2 / durée de séancg
39 /200608 13décembre 2007 / Ajournement d'hiver Adopté
39/ 200608 31janvier 08 2e lecture C3 (ajournement) Adopté

A dix occasions le gouvernement a voulu déterminer le temps imparti aux débats

de diverses étapes législatives. Si quatre tentatives ont été rejetées par au moins 25

député |,
57 et 78|
2001,

e s

barticle 56.1 a ®t®
d®bats de hui't projets
e Pr®sident de | a

éteprévua cette fin

Le gouvernement dispose déja, en vertu des articles 57 et 78, de plusieurs options pour
ter I

[ i mi

e

d®bat

Léarticle

12

adopt ®

56.
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de | oi
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courant es, telles | ets dwmd itomavalux ane Il DdagGkame
jamais ®t ® destin® servir pour | d6adoption d
surtout pas un projet de | oi qui néentre pas
envi sag®s par I e R gl e me aut de ctieconstancdse s ccas (

extraordinaires»{Canada, 18 septembre 2001).

Malgré ces propod, 6ut i | i sati on de |0b estdemeurbeevaldblé. 1 du
pui sgquad®l ai trop grand a s®par® | 6adoption
reglement. Denéme,plusieurspr oj et s de | oi ont ®t ® vis®s p
Plusieurs facteurssemblent expliquer ceci dbsence de rappel au reglement

' nt er pr ®t ati on que cb6best | 0 aguicétaitrvisgome nt de |

fatque | e comit® parl ement aiconemedbmandé parler oc ®d ur
Président, précisé ®nctionnemente cette mesur¢Canada, 2005211) Au final, il
semblequ 6 i | est toujours possible doéutiliser |

Chambe.

Analyse de l'utilisation des outils de gestion du temps

Maintenant que lesirg outils de gestion du tempst été décrits brievement, il
est pertinent de voir plus en détail commentgesvernementkes ontutilisésau fil des
différentes légistares D'entrée de jeu, précisons que l'analyse se limiepa trois
derniers mécanismes, soit la cl6ture, I'attribution de temps 78(3) et la motion pour affaire
courante proposée par un ministre. Aprés asiodisséun portrait de I'évolution de leur
utilisation en regard des débats des différentes étapes législatioes tenterons
d'expliquer pourquoil semble exister une tendance croissante a leur recours depuis le

milieu des années ¥9.

Tableaus - Fagconde limiter le débat sur les projets de loigpuis la 12 |égislature

Nombre de motions adoptée

Nombre de projetsie loivisés

Cloture

) 33 15,9% 24 16,0%
Article57
Attribut'ion de temps 165 81.2% 118 78.7%
Article 78(3)
Motion pour affaire corante 6 2 9% 8 5.3%
Article56.1
TOTAL 207 100% 150 100%
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Un des premiers constats que l'on puisse faire est que lattribution de temps
constitue sans aucun doutautibde gestion du temps le plus populaire. En effet, environ
80% des limitations des débats liés a I'adoption d'un projet de loi ont été faits via l'article
78(3) du Reglement. Au total, on a pecenserl50 projets de loi pour lesquels le
gouvernement amposé la fin des débats au détriment des partis d'opposiiela.
représente pourtant une trés petitaction des 5 27 projets de loi émanant du

gouvernement introduit a la Chambre des communes depuis 1912.

Lorsqu'on observe chacune des législausmit la période de temps entre la
convocation du Parlement aprés une élection générale ditsolutionde ce méme
Parlementon constate quéa proportion des projets affectés par une limitation du temps
de débat a évolué. En effat,a longtemps étéexceptionnel ddimiter le débat en

recouanta la cloture, le sewdutil a utiliser entre 1913 et 196%eulement sixprojets de

Graphique 2
Proportion des projets de loi affectés par une
limitation du temps de débat
(Via les articles 56.1, 57 ou 78(3) )
35
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5
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Législature

loi ont été limités (padouze cl6tures) lors de cette périodEomme le démontrée
graphique 2, | Goenf f cbe Idee 1 6dlneg rddactiri buti o
procédures de la Chambre des communes se fait sentir déddgiSature (1974.979)
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alors que 8 projets de | o0i sont vis®s par 1
partir de ce moment, on cona@ue la proportion des projets de loi gouvernementaux

affectés par les outils de gestion du temps va généralement en augmentant. Lor§ de la 36
législature(19972000) un record absolu est établi lorsque 20 projets de loi sont visés par

30 mot irdutien dalténgpsEn tout, 17% des projets de loi sont affeqtér les

différents outils de gestion du temps lors de cette Iégislature. Le graphique 2 qessiet

de constater queassgrandesurprise,l est moinsfréquent de limiter les débats lore d

situation de gouvernement minoritai@s{, 3% et 40 législaturex Pourtant, il semble

®vi dent gudune situation de gouvernement mi
| 6adopti on de medehartse Lda plpiumi tdadtaiuo miiordlasms un p
permis au gouvernement de limiter les débats pouprojets de loi différents lors des

deux derniers gouvernements minoritairegalement, isla situation @ la Iégislature

actuelle(41®) vacont i ®uel udimo, i s emb | malementdlemée pr op 0|
de projets de lasoit présentemertffectéepar les mesures de gestion du temps. En effet,

14 projets de loi différents ont été ciblés. Par rapport @2x projets de loi

gouvernementaux introduits aux communes, cela représente un raide

Une technique de comparaison relativement simple conscske@der le nombre
de clbture, attribution de temps ou motion pour affaire courante adopté a chaque
|égislature sur une base de 100 projets de loi gouvernementaux introduits aux communes
ou sur une base de 100 séances effectuées. Les graphiques 3 et 4 idastréstiltats.
On y remarque | a pr ®domi nan ocod aud deuxladtrast t r i but
proc®dures pour mettre fin aux discdessi ons.
projets de loi ou du nombre de séances, la conclusion reste essentiellement [©@méme.
constate aussi | accroi ssement , g®n ®r al ement
depuis le milieu des années 1970. Si |4 8g@islature (2002004) et lasuccession de
gouvernements minoritaires entre 2004 et 2011 ont moins eu recours aux outils de
limitation du temps de débat,onpeubi r que | dactuel goldver neme
motions dbéattribution de temps pigatteinp®r i ode

auparavant.
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Graphique 3
Historique de I'utilisation de la cl6ture, de l'attribution de temps et

de la motion pour affaire courante proposée par un ministre par
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Graphique 4
Historique de l'utilisation de la cléture , de l'attribution de temps et

de la motion pour affaire courante proposée par un ministre par
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En sachant que | a fr®quence doéutilisatio
depuis un certain temps, i devient particul
de cette -@medisueel 6@Vaelsimeindn od>2 | 6attri bution
imposée dans le débat et du temps alloué pour compléter le débgraphiqueb
démontre qu'awcours des premiéeselégislatura de | 6 exi st encelede | 6ar
législateur avait tendance a laisseurs a débat pendant plusieurs joureéev a n t doy
imposer une finLors de la 28législature, 6 e entmoyenneprés plus de 15 jours de
d®bat sur | 6®tgwe I|le®gg su vadriveemevnts ® r ecour u
Aussi, plus de 3 jours supplémmires étaient alors alloués pour terminerdesats Au

fil des législatures, il semble que la patience du législateur se soit graduekdimiee.

Graphique 5
Evolution du moment ou l'attribution de temps 78(3) est imposée
dans le débat et du temps alloué pour compléter le débat
16
15
14
n 13
5 12
S, %(1)
g9
27
E 6
S 3
3
: = L=l
28/ 30/ 31/ 32/ 33/ 34/ 35/ 36/ 37/ 39/ 40/ 41/
1968 1974 1979 1980 1984 1988 1994 1997 2001 2006 2008 2011
Législature
B AvisO Vote 78(3)@ Alloué
Dés la 341 ®gi sl atur e, coOest g®n®r al ement apr s

gouvernement®@c i de doéy met t r e sfgauvernemesRmmaritaues ® me nt
sembl@t a peine plus patiestiors des 39 et 40 législaturs. Finalement, o semble

assisér a une certainemenmodificationdans le recours | 6attri buti on de t
| 6act®uelslleatlur e. En effet, S i l a d®ci si on di

toujours rapidement, on assisieune légere hausse du temps alloué. En moy@yhe,

17



jours de débat supplémentaires sont accordés, un niveau jamais atteint depuis la fin de la
28° législature A certains débatde Z lecture par exemple celui du projet de 10i38 sur

| 6ex®cution-3du shhuddeat r®f o€ me du syst me doir

a permis 7 | 06o0pp o sintervéenbonssudune pgrmde piEulidremmene | eur s
|l ongue, soit 6 et 5 jours respectivement. O
de temps de cette mani re sbapproche davant

étant un servant a la gestion du temps plut6t gipdillonnenentabusifdd 6 opposi ti on.

Maintenant,il est naturel de se demander pourquoi les outils de limitation des
débats sont de plus en pludiséspar les gouvernements. Quels facteurs peulegtre
i nvoqu®s afin doéexpl i queedeprgetsdewintalchépare cr oi s
| 6attribution de temps, l a cltture et autr e
pour r ai tungaargedépislativerd@issante dans le tempsurrait mettre de la
pression sur le gouvernement ¢ e  q u it a usér damastage ties outils de gestion du
temps. Or, cette hypoth se semble invali d®e
| 6acti vi t ®*Lesagraphiyues 6 dt a démantrent que le nombre de projets de
loi introduits aux communes pannées (ou période de 100 séances) est relativement
stable depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale. On observe méme une |égere
diminution du nombre annuel de sanctions royales. Catival i de donc | 6hyp

| 6effet doune c Haccrge@oudaeChambra deacommuhe®. gi sl at i

Un facteur de type stitutio n n e | pourrait par contre offr
judicieuse Dans son ouvrage d®77 John B.Stewartécrit queparl e f ait déintro
dans | e Rjounkeneentesséares dHun moment prédéfini, la petite réforme de
procédure de 1927 a contribué a faire de la Chambre des communes un endroit idéal pour
le filibuster, méme plus que le Sénat américain (Stewart, 1245). On peut en effet
penser guodoen s ammomennde lafin desteavaaxnpoue la jowgnée, les
parl ementaires de | dopposition awateinde t d s

sO0ils esp®raient r et ar derepodsserlegs débatsedeladle d ®c i si

Y+2AN f QI YYSES o LRdzNJ LX dza RS RSiOFAf @
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Graphique 6
Evolution de I'activité parlementaire au fil des législatures
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Graphique 7
Historique du nombre de projet de loi gouvernemental présenté aux
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| 6ajournpermgvnu de | a s®ance. Soi l est i MpoOSS
comportement de | 6opposition, force est de <c
faire un plus grand usage de la motion de cloture, le seul outil de gestion du temps
existant™ c e mo me nahiére sBniblabiee unenréforme instaurant un calendrier

fixe des travaux de la Chambre en 1982 a ajouter un niveau de prédictibilité élevé des
moments d'ajournement durant une session parlementaire (Canada, 1990w, @0)a

vu gue la croissance générale de l'utilisation des outils de limitation du débat s'est

installée autour de cette période.

Pour confirmer cette hypothese, il faudrait étwdie comportement de
l'opposition lors des débats, plus spécifiguement le recparscdte dernierea des
mesureddilatoires commées motions d'ajournementl’'amendemenmotivé ou celui de
renvoi etc'® Cette analyse trés exigeante considérant |'absencelodrées déja
compilées n'amalheureusemenpas pu étreeffectuéedans le cadre de lprésente
recherchePourtant, cka serait certainement urevenue aconsidérerpour donner un
éclairage plus complet sur la questidin considérant quelques événements de la
présente |égislature, il peut étre démontré qu'une utilisation de mesure alijadoir
l'opposition peutamener le gouvernement a utiliser I'attribution de terdpsmoins lui
donner une justification pour le fairRu moment de l'ajournement des travaux pour I'été
2012, on peutcompter sept projets de loi pour lesquels I'opposition paoposé un
amendement motivé lors du débat de deuxiéme lett@etype damendemenpropose
«que cette Chambre refuse de donner deuxieme lecture au projet geuoides raisons
qui sont préciséer, sur lesseptprojets de loi visés, le gouvernementéagia six
reprisesen recourand la régle d'attribution de temps pour terminer les débats. L'exemple
du projet de loi €18 (réorganisation de la Commission canadienne du blé) est
particulierement intéressant. En effapres les 40 premiéres minuths débatle NPD a
proposé un amendement motete H minutes plus tarde PLC ademandé I'ajournement
du débat Cecia semblédonner toute la légitimité au gouvernement pour recourir sans

plus attendre a l'attribution de temps (Canada, 2011a).

> Pour plus d'information sur les motions dilatoires, on consultera I'ouvrage de O'Brien et Bosc (2009:
539546 ; 746751).
*G4;G10;G11; G18; G20 ; G31 ; G38.
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Pour teminer, quelques explications particulieres peuvent étre avancees
concernant l'intense recours a la limitation des débats lors de la 41e |égidature.
Lukiwski, I'actuelsecrétaire parlementaire du leader du gouvernement a la Chambre des
communes sembé d'abord confirmeune certaine réaction face au comportement de

l'opposition.Dans une entrevue au Hill Timakaffirme :

We've brought forward time allocation on certain pieces of legislation because we
felt it was necessary to do so primarily becao$ethe opposition, including
obviously the NDP, have demonstrated without question that on certain bills, they
just want to debate the bill, they want to defeat the bill and not allow the bill to
come to a votgVongdouangchanh, 2012: 4)

D'autres argumes offerts par le gouvaementont eu a voir avec l'importance d'agin
priorité, avant un certain temps @vecle fait que des projets de loi introduits avaient

déja été assarbattudors des législatures précédenfgengdouangchanh, 2012).

Le premier raisonnement a pe#étre a voir avec la promesse électorale
d'accomplir certaines réalisationsomme la réforme criminelledans les 100 premiers
jours (Brown, 2011)On notera aussi la nécessité de procéder rapidement avec le projet
de loi G20 aur l'ajout et la nouvelle répartition des sieges a la Chambre des communes
pour permettre I'application de la réforme des la prochaine élection générale. Quant a lui,
le secondaisonnemenadhére mal au principe du parlementarismeaguaorde le droit a
tous les dépufé)s de toutes les Iégislatures de se faire entendre a propos de toutes les
guestions débattues. En considérant que plus de 35% des députésgdepour la
premiére fois lors de la 41égislature (Buzetti, 2a1), on comprend qu'il estssentiel de
reprendre les débats a partir du commencen@ubi qu'il en soit, on peut trés bien
présumenue la succession de gouvernements minoritaires précéaerifdégislaturea
eu comme effet de mettre de la pression, d'accentuer le désir derrgementeréaliser
enfin sespropositions plus controversées ou ne recueillant pas le support de l'opposition.
Si cela s'avere étre juste, on pourrait raisonnablement s'attendre a une diminution du
recours aux outils de gestion du temps d'ici la proehalaction générale prévue pour
2015.
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Conclusion

Nous avons vu comment Reglemente la Charbre des communs s'est modifié
au fil du temps pour permettre partigouvenemenal d'avoir tous les outils nécessaires
pour gérer efficacementles débatsCes outils, aux mécanismes différents ktspou
moins efficaces, onsouvent été créés en réactianure obstration délibéré de
l'opposition.Ce fut le casentre autrepour la égle de dture.A la fin des années 1960,
sous la pressn et les accusations de gouvemr@gidémocratiquele gouvernement a
instauréla regle del'attribution de tempd_e butétait depermettre une gestion du temps
de débat plus aeptable pour I'oppositiol®©r, trois tendancede l'utilisation des outils de
gestion du temps par le gouvernemhfont gue I'opposition a daouveau aujourd'hui une
raison fondéale critiquer le recoursa cesreglementsPremiérementjl y a eu deuis le
milieu des années 1970 une explosion du nombrendions d'attribution de temps
adoptéeset ce la proportion degrojes de loi touché par la limitation des dbats.
Deuxiemementjl y a eu un ragle déclin de la patience du gouvernemgut décide
maintenant d'imposer és rapidement [attribution de temgs ses projets de loi.
Troisiemement la révolution del999 quanta lI'usag de la egle de dture (via une
motion dictant la malre d'adopter le projet de l@ toutes ce étapes)rend son

utilisationencore plus contestable qu'auparavant.

Certes, on ne pourrait que pointer le comportement du gouvernetheattude
du comportement de I'oppositigplus précisément de la proposition de motions dilatoires
par cette derere, permettrapossiblement de constatque dans une cegsine mesurele
gouvernemenhe fait queréagr a une tentative de blocage des débats/id Docherty
(2005:157) a bien raison deappeér que les outils de limitation du débat sontéesprout
des outils s Iégitimes qui permetteniditer des impasses |égislativesauteur #irme
pourtant du rdme souffle g'une méfiance envers le gouvernemestsainell faut éviter

gue celuici neveuille quesesoustraire aux questions de I'opposition.
«In some jurisdictions the use of time allocation or clohwae less to do with the
strength of the opposition and more to do with the government's desire to avoid the

legislature[...] The importance of debate ihe legislative process may be threatened
by an increased reliance on time allogasi (Docherty, 2005:156).
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Devantcela,il semble glune nouvelle réforme dudglemen devient possible,
peutétre néme souhaitablén pourrait envisager, comme I'a proposé le NPD, de laisser
un pouvoir discrétionnaire au Président de la Chambre pour refasieptbn de
I'attribution de tempgt de forcer le gouvernemeatmotiver sa demande deédtlre du
débat Canada, 2011cOn pourrait aussi garantir un nombngnimum de joursde débat
lors desquels le gouvernementunat pas l'autorisatiorde recourira l'atribution de
temps oua la cléture Afin d'encourageries débas sérieux sur le fond des questions
débattueson pourrait medécréterque seule la proposition de mesures dilatoires par
l'opposition atoriseraitle gouvernemena se servides outils de gestion du temsef,
si le edementa bienévoluésur l'aspect de la gestion tkmps erChambre, cela risque
de se poursuivre encoréoute la questionest celle del'atteinte dun certainéquilibre,
celle dela rechercle d'un juste milieu entre le droit de débattre aussi longtemps qu'il

semble opportun de le faire et le droit du Parlement de prendre des décisions
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Annexes

Annexe 1 - Données sur la limitation des débats

) Attribution Motion pour
Suspension du Cléture de temps | tfaire courante| Projet de loi
Question |reglement pour| (projet de loi) Cléture 78(3) (projet de loi) | visé (via 57,
Législature Année préalable urgence * (motion) * * 78(3) et 56.1)
1 1867-72 2 - - - - - -
2 1873-74 0 - - - - - -
3 1874-78 0 - - - - - -
4 1879-82 1 - - - - - -
5 1883-87 1 - - - - - -
6 1887-91 0 - - - - - -
7 1891-96 0 - - - - - -
8 1896-1900 0 - - - - - -
9 1901-04 0 - - - - - -
10 1905-08 1 - - - - - -
11 1909-11 0 - = - = - =
12 1911-17 1 5 6(3) 0 . - 3
13 1918-21 0 - 1(1) 1 - - 1
14 1922-25 0 - 0 0 - - 0
15 1926-26 1 - 0 1 - - 0
16 1926-30 5 - 0 0 - - 0
17 1930-35 1 - 1(1) 1 - - 1
18 1936-40 0 - 0 0 - - 0
19 1940-45 1 - 0 0 - - 0
20 1945-49 3 - 0 0 - - 0
21 1949-53 4 - 0 0 - - 0
22 1953-57 1 - 4 (1) 0 - - 1
23 1957-58 0 - 0 0 - - 0
24 1958-62 1 - 0 0 - - 0
25 1962-63 1 - 0 0 - - 0
26 1963-65 1 - 0 1 - - 0
27 1966-68 0 - 0 0 - - 0
28 1968-72 0 0 0 1 2 (1) - 1
29 1973-74 0 0 0 0 - 0
30 1974-79 0 1 0 0 11 (8) - 8
31 1979-79 0 0 0 0 1(1) - 1
32 1980-84 4 0 0 2 21 (16) - 16
33 1984-88 20 0 0 2 17 (14) - 14
34 198893 15 1 12 (9) 3 29 (20) 0 29
35 1994-97 3 1 1(1) 4 20 (14) 0 15
36 1997-2000 12 0 2(2) 0 30 (20) 1(1) 23
37 2001-04 14 0 0 5 12 (10) 2(3) 13
38 2004-05 10 0 0 1 0 0 0
39 2006-08 11 0 1(1) 1 1(1) 3(4) 6
40 2008-11 9 0 2(2) 0 3(2) 0 4
41** 2011-... 12 0 3(3) 0 21 (11) 0 14
Total 135 3 33 (24) 23 168 (118) 6 (8) 150

Gouvernement minoritaire

* Nb motion (Nb projet de loi visé)
**En date du 23 juin 2012
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