La liberté de parole et la
fonction de président

par David Hamilton

L'un des outils les plus importants dont dispose un député pour représenter ses
électeurs est la possibilité qu'il a de soulever des questions devant l'assemblée
législative. Les parlementaires occupant le poste de président se retrouvent devant
undilemme i cet égard. On s’attend i ce que, a titre de députés, ils représentent leurs
électeurs. Pourtant, la tradition veut qu’ils renoncent a intervenir dans les débats ou
a participer a la période de questions, sauf en tant qu’arbitre impartial. Dans le
présent article, on examinera les relations qui existent entre la liberté de parole dont
bénéficie le président et la convention politique voulant gue le président souléve les
questions qui l'intéressent ailleurs que sur le parquet de la Chambre.

toujours faire preuve de neutralité et d’impartialité.

Pour que nos institutions parlementaires fonctionnent
de maniére démocratique, il est crucial qu’un parlementaire
impartial préside aux débats et 21’adoption des lois. Pourtant, il
est aussi essentiel en démocratie que tout citoyen puisse se faire
représenter au sein du processus politique. Par conséquent, afin
de bien représenter ses électeurs, le président doit pouvoir
discuter de leurs problémes d’une maniére efficace. « Le
président ne constitue pas un eunuque sur le plan politique, il
est député. Il est donc absolument essentiel qu’il puisse remplir
ce rdle de député parce que c’est ce que ses €lecteurs attendent
de lui'. »

11 est donc évident que ce double rdle de député et de prési-
dent comporte de nombreux aspects. Le président doit se de-
mander comment maintenir un équilibre entre la nécessité de
maintenir une neutralité apparente et celle de représenter effi-
cacement les intéréts de ses €lecteurs. Dans la plupart des as-

Nous savons tous que le titulaire de la présidence doit
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semblées 1égislatives canadiennes, on peut se demander si le
président joue un rdle actif sur la scéne politique. Il est impor-
tant que le président soit vu au sein de sa circonscription, mais
il importe aussi que les électeurs comprennent les limites et les
atouts du député-président. _

Beauchesne énonce ce qui suit : « La liberté de parole esta la
fois le plus incontesté etle plus fondamental des droits du dépu-
té, tant dans I’enceinte de la Chambre qu’ aux comités’ ». Pour
sa part, Joseph Maingot, décrivant la nature essentielle de la li-
berté de parole, &crit ce qui suit dans un ouvrage classique, Le
privilége parlementaire au Canada : « Dans le monde libre,
personne ne soutiendrait le contraire’ ». La liberté de parole est
expressément garantie par ’article 9 du Bill of Rights anglais
de 1689 : « L’exercice de la liberté de parole et d’intervention
dans les débats et délibérations du Parlement ne peut étre con-
testé ni étre mis en cause devant un tribunal quelconque ni
ailleurs qu’au Parlement’. »

Le Bill of Rights ne s’applique pas de maniere expresse au
Canada, mais les principes qui y sont énoncés font partie de no-
tre droit en vertu du préambule de la Loi constitutionnelle de
1867, qui stipule que nous avons une « constitution reposant
sur les mémes principes que celle du Royaume-Uni ».

Erskine May définit, quant 2 lui, le privilége de la liberté de
parole de la manilre suivante : « Sous réserve des régles régis-
sant le débat, un député peut dire tout ce qu’il juge opportun au
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cours d’un débat, aussi offensants que ses propos puissent &tre
pour les sentiments ou la réputation d’une personne; son privi-
lége le met 2 ’abri de toute poursuite pour diffamation, de
méme que de toute autre question ou tracasserie’ ».

Le concept de liberté de parole accorde
implicitement aux députés une
immunité a I'égard des actions civiles
ou pénales qui peuvent étre exercées
contre lui pour les paroles qu’il a
prononcées a l'assemblée législative.
De nombreux précédents judiciaires
appuient ce vieux privilége et
renforcent la déférence des tribunaux a
I'égard de I'assemblée législative, a
tout le moins pour les propos tenus en
son sein.

Selon ces nombreux précédents judiciaires, cette immunité
absolue accordée aux députés ne s’applique qu’aux déclara-
tions faites a I’intérieur de I’assemblée 1égislative. Comme le
précise M. Maingot, « Le Parlement le protége lorsqu’il parle
devant lui, mais s’il répéte ou publie a I’extérieur ce qu’il a dit
au Parlement, ce dernier ne lui accorde aucune protection.
Seule la common law peut éventuellement le protéger”. » La
Haute Cour de I’Ontario a expliqué ce principe dans une déci-
sion confirmée par la Cour supréme du Canada :

Le privilege vise A protéger la libert€ de parole et de débat au

Parlement, mais certainement pas 4 permettre 2 des députés

individuels de dire ce qu’ils souhaitent 2 1’extérieur des murs de

la Chambre, & des personnes qui ne sont pas des parlementaires

ni méme des spectateurs des délibérations’.

Il est bien établi et indiscutable que le président doit absolu-
ment non seulement étre impartial, mais aussi étre pergu
comme tel. Toutefois, laquestion de la capacité du président de
représenter efficacement ses électeurs n’a pas été tranchée aus-
si clairement. Les guides parlementaires officiels ne traitent ha-
bituellement pas de cette question. La majorité des
commentaires qu’on trouve a ce sujet ont été écrits par des per-
sonnes qui ont occupé le poste de président.

L’impartialité du président

Il est évident que le Bill of Rights de 1689 qui a été adopté par la
Loi constitutionnelle de 1867 constitue un fondement
constitutionnel qui protége et soutient les parlementaires dans
I’exercice de leurs responsabilités. Il en va autrement du pauvre
président. Il existe un principe bien établi selon lequel le
président ne prend pas la parole ou ne participe pas 2 un débat 2
la Chambre. Sa non-participation est jugée essentielle au
fonctionnement méme de I’institution parlementaire. De

nombreuses conventions existent afin de garantir I'impartialité

du président et de s’ assurer que I’ensemble des parlementaires
reconnaissent cette impartialité. Ainsi :

o le président ne prend part & aucun débat a 1a Chambre;

¢ le président ne vote que lorsqu’il y a égalité des voix et
méme alors, il existe des régles qui 1’empéchent
d’exprimer son opinion sur la question mise aux voix;

e dans d’autres assemblées législatives, le président

renonce a toute affiliation a un parti.

11 a déja été dit que I’acceptation du poste de président s’ac-
compagne habituellement d’un changement radical de style de
vie. Le titulaire doit délibérément s’isoler du climat de camara-
derie qui existe & la Chambre. '

A Westminster, il méne une vie quelque peu retirée; ainsi, il ne

fréquente pas les salles 2 manger ou le fumoir des députés, ou
encore la bibliotheque ou leurs autres lieux de rencontre.

Toutefois, il dispose de ses propres appartements ot il exécute

la majeure partie de son travail quand il n’est pas en Chambre.

LA, il peut rencontrer d’autres députés individuellement afin de

discuter des problémes dont ils souhaitent lui faire part’ [...]

Par conséquent, comment le président s’y prend-il pour re-
présenter ses électeurs? Au cours des années, on a pris 1’habi-
tude d’accorder aux présidents de toutes les assemblées
législatives un accés prioritaire au Cabinet. Le président dis-
pose ainsi d’une tribune trés utile pour discuter des problémes
de sa circonscription, ce qui compense la perte de 1’ outil le plus
important et le plus efficace dont dispose tout politicien, soit
son droit de parole, son droit de s’exprimer librement, d’adop-
ter des positions et d’exprimer son opinion, ainsi que son droit
de participer a la période de questions et de prendre part aux dé-
bats a la Chambre.

L’ancien président John A. Fraser signale que des traditions
se sont établies afin d’atténuer les difficultés que rencontrent
les présidents lorsqu’ils tentent de s’acquitter de tous les as-
pects de leur tAche unique d’une maniére satisfaisante. Voici
ses propos trés éclairants :

Bien qu’un président doive éviter tout sectarisme politique et
ne puisse participer aux délibérations, une tradition de longue
date subsiste : étant donné les contraintes qu’il a accepté de
subir dans 1'intér8t de tous les députés, il recoit une aide
extraordinaire de la part des ministres, des simples députés et,
dans une mesure appréciable, des hauts fonctionnaires pour
résoudre les problemes de ses électeurs. I1 s’agit 12 d’une
relation tout a fait inhabituelle mais trés efficace, permettant au
président de compter sur le soutien de personnes d’influence’.

Ceci nous ameéne 2 une autre considération : le rdle joué par
le président en période €lectorale. Voici ce que le président Fra-
ser déclare 2 ce sujet : « en dépit de toutes les responsabilités
qui lui incombent, le président doit quand méme servir ses
électeurs et sa collectivité, et se faire réélire' ». Il ajoute que le
fait qu’il n’ait pas participé 2 la vie politique pendant une pé-
riode de temps prolongée peut désavantager le président par
rapport a d’autres candidats au moment des élections.
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Le comité spécial britannique de 1938 n’a pas jugé que les
€lecteurs du président n’ étaient pas représentés adéquatement.
Au contraire, le comité estimait que les électeurs du président
pouvaient, en fait, détenir un avantage sur les autres :

[...] Pour les questions ou griefs individuels, les électeurs du
président sont, en fait, particulidrement avantagés. Méme si le
président lui-méme ne peut soulever de questions, la nature
humaine étant ce qu’elle est, tout dossier les concernant'dont le
président juge opportun de discuter en privé avec les
représentants d’un ministére sera bien sr trés soigneusement
examiné, étant donné sa provenance. De plus, si les
circonstances d’une affaire particulire exigent qu’une
question soit soulevée publiquement, elie le sera et elle Vest
habituellement par d’autres députés qui acceptent volontiers de
s’en occuper. Mis A part ces considérations, on ne peut
contester qu’un grand honneur rejaillit sur la circonscription
dont le député est choisi entre tous parce qu’il rassemble les
qualités rares qui lni permettent de remplir cette fonction
prestigieuse de présider aux délibérations de la Chambre des
communes et de la représenter 2 titre de premier député du
pays'.

11 n’était donc pas question de modifier la convention afin de
régler ce probléme. Le comité spécial a indiqué que le seul re-
mede était peut-&tre d’éduquer davantage 1’électorat. Cette
éducation viserait & sensibiliser davantage le public aux garan-
ties démocratiques vitales que le président se doit de défendre.
Mais comment s’y prend-on pour éduquer I’électorat et le sen-
sibiliser au rdle du président? A-t-on tenté ce genre de démar-
che dans d’autres assemblées 1égislatives? Comment s’y est-on
pris et quels résultats a-t-on obtenus?

Enfin, en ce qui touche 2 la représentation efficace des inté-
réts des électeurs, certains croient que le président détient un
avantage par rapport aux ministres a cet égard. Le président
Selwyn Lloyd de la Grande-Bretagne a ainsi déclaré qu’il
croyait que : «[...] le président pouvait représenter une circons-
cription plus efficacement qu’un ministre puisqu’il n’est pas lié
par la responsabilité ministérielle. Il peut donc soulever des
problémes de la circonscription, méme s’il est tenu de le faire
en privé”, »

Faut-il étendre la liberté de parole aux communications
du président?

Ce principe parlementaire voulant que le président ait acces
aux ministres pour discuter de problémes de maniére
officieuse, a I’extérieur de I’assemblée 1égislative, plutbt que
de bénéficier d’une liberté de parole absolue comme les
députés ordinaires, qui peuvent traiter de ces problémes au sein
de I’assemblée 1égislative, a récemment soulevé une question
intéressante pour les habitants des Territoires du Nord-Ouest et
pour toute personne s’ intéressant a la délimitation du privilege
parlementaire.

Le 13 mai 1997, le président, agissant 2 titre de député de
Deh Cho, a transmis une lettre au premier ministre dans la-
quelle il s’inquiétait des méthodes adoptées par une agence de

recouvrement dans les T.N.-O. et en particulier du traitement
que cette agence réservait aux peuples autochtones. Il deman-
dait au premier ministre de faire enquéte sur cette affaire puis-
que ’agence de recouvrement avait un contrat avec le
gouvernement des Territoires du Nord-Ouest. Cette lettre était
tout a fait conforme au protocole et 4 1a tradition parlementaire.
La lettre a été transmise au bureau de lutte contre la discrimina-
tion (I’équivalent des commissions des droits de la personne
des provinces),  1a bande dénée (indienne) locale et a1’ agence
de recouvrement dont le président se plaignait. Par la suite, le
président, en sa qualité de député, a été poursuivi pour diffama-
tion. De plus, le président, en sa qualit€ de premier représentant
de1’assemblée législative, et le Commissaire des Territoires du
Nord-Ouest, en sa qualité de chef du gouvernement, ont aussi
€té poursuivis parce qu’ils seraient indirectement responsables
des commentaires des divers députés, dans ce cas-ci du député
de Deh Cho.

Le fait qu’ une personne était poursuivie 2 la fois en sa qualité
de député et en sa qualité de président de I’ Assemblée législa-
tive a créé une certaine confusion dans les médias. Ceux-ci ne
semblaient pas au premier abord avoir compris qu’il était pour-
suivi pour des commentaires formulés 2 titre de défendeur des
intéréts de ses électeurs et non a titre de président”.

Le président Sam Gargan, en sa qualité de député de Deh
Cho (avec I’ aide d’un conseiller juridique indépendant —et ex-
terne), a réagi en revendiquant, dans sa défense, une extension
du privilége parlementaire selon lequel les députés ne peuvent
faire I’objet de poursuites pour des déclarations faites a la
Chambre, aussi offensantes ou diffamatoires qu’elles soient.
De nombreuses décisions judiciaires ont confirmé que les sim-
ples députés ne sont pas a1’ abri de poursuites pour des déclara-
tions faites a I’extérieur de 1’assemblée législative. Dans le cas
qui nous intéresse, le président soutient que cette jurisprudence
ne devrait pas s’appliquer 4 lui parce qu’il exergait son privi-
lage parlementaire — sa responsabilité de représenter ses €lec-
teurs —de la seule fagon possible, compte tenu de 1’existence de
la tradition parlementaire voulant qu’il ne souléve pas de ques-
tions & la Chambre. Par conséquent, il plaide que 1’immunité
que la Chambre accorde aux communications des députés de-
vrait étre étendue de maniére 2 inclure toute communication du
président adressée au gouvernement dans le but de défendre les
intéréts des €lecteurs. Sinon, le président bénéficie d’une
moins grande protection que les simples députés en ce qui tou-
che aux déclarations faites afin de défendre les intéréts de ses
électeurs. Selon nous, ¢’est 1a premiere fois qu’un tel argument
est invoqué devant des tribunaux canadiens. En fait, nous ne
connaissons aucun précédent dans quelque cour du Common-
wealth que ce soit. Bien sfr, le président (2 titre de député) a
aussi défendu le bien-fondé de ses commentaires a I’aide d’au-
tres défenses « courantes » liées 4 1’immunité relative et aux au-
tres formes d’immunité absolue. Pour les parlementaires, la
défense s’ appuyant sur une extension du privilege parlemen-
taire demeure toutefois la plus intrigante.
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Cette affaire souléve un certain nombre de questions intéres-
santes. Quel rdle les tribunaux devraient-ils jouer dans la défi-
nition des priviléges des assemblées législatives? Le droit des
assemblées législatives de conduire leurs affaires internes sans
ingérence de 1’extérieur est inhérent an concept de privilége
parlementaire. Dans la principale cause canadienne sur ce pri-
vilége, N.B. Broadcasting Company c. Nouvelle-Ecosse (plus
communément appelé 1’arrét Donohoe), la Cour supréme du
Canada a statué que la tradition de déférence judiciaire devrait
étre appliquée aux privileges exercés par une assemblée 1égis-
lative [et présumément par les députés] parce que ces privileges
revétent un caractére constitutionnel et qu’ agir autrement équi-
vaudrait & contrevenir 2 larégle fondamentale voulant « qu'une
partie de la Constitution ne peut étre abrogée ou atténuée par
une autre partie de la Constitution™ [...] ».

« Les priviléges du Parlement sont les

priviléges du peuple et les droits du

Parlement sont les droits du peuple. »
Edward Blake, député, 28 aokt 1879

Les tribunaux devraient-ils avoir un rdle a jouer dans I’ex-
tension du privilege de la liberté de parole? Dans I’ affirmative,
I’arrét Donohoe indique que les tribunaux appliqueront le cri-
tere de la nécessité. Peut-on affirmer qu’il est absolument né-
cessaire au fonctionnement d’une assemblée législative que
I'immunité absolue accordée aux députés pour leurs débats sur
le parquet de la Chambre soit étendue aux communications
écrites des présidents qui ne peuvent prendre la parole i titre de
député au sein de I’assemblée 1égislative?

Cette question souléve d’autres problémes plus concrets. La
plupart des gens seraient d’accord pour affirmer que le nombre
de litiges devient de plus en plus grand au sein de notre société.
Ce ne sont certainement pas nos voisins américains qui nous af-
firmeraient le contraire. Il semble aussi que les Canadiens
soient plus que jamais auparavant préoccupés par les questions
juridiques. Les poursuites en diffamation pourraient donc avoir
pour effet concret d’empé€cher les politiciens de s’exprimer li-
brement afin de défendre les points de vue de leurs électeurs.
Elles pourraient certainement avoir une telle incidence sur les
présidents qui ne bénéficient pas d’endroit pour soulever ces
questions impunément. Des poursuites de cette nature
font-elles en sorte qu’il est plus difficile d’attirer et de garder en
poste des présidents qualifiés qui tentent déja de maintenir un

équilibre entre deux rdles qui sont parfois conflictuels? Dans -

les Territoires du Nord-Ouest, il est souvent arrivé que des pré-
sidents démissionnent afin de pouvoir s’exprimer librement en
Chambre sur des questions qu’ils jugeaient trés importantes.
L’affaire susmentionnée pourrait bien avoir pour effet de ren-
forcer cette tendance.

C’est peut-étre James Jerome, un ancien président de la.
Chambre des communes canadienne, qui a le mieux décrit,
dans son livre Mr. Speaker, le dilemme auquel font face les pré-
sidents parce qu’ils se doivent d’étre impartiaux tout en repré-
sentant efficacement leurs électeurs.

Je me souviens d’une conversation avec le président

Lamoureux a 1’été de 1974, apres que ma nomination eut fait

I’objet de nombreuses rumeurs 2 Ottawa. La premiére chose

qu’il m’a dite, c’est que si je devenais président, je
commencerais 4 expliquer mon role le jour de mon €lection et
que je ne cesserais jamais par la suite. On n’a jamais dit si vrai!

Comme pour un trés grand nombre de conventions

constitutionnelles ou parlementaires non écrites, notre concept

de présidence ne devrait pas fonctionner pour une foule de

raisons théoriques. Comment un président peut-il servir les

intéréts de ses €lecteurs alors qu’il ne peut prendre la parole en
leur nom? Comment un président peut-il concilier I’aide qu’il
doit fournir a ses électeurs — en s’ adressant bien siir au Cabinet

— avec I'objectivité et I'impartialité qu’il doit absolument

démontrer et sa responsabilité solennelle de préserver le droit
de I’opposition d’attaquer le gouvernement? Comment un
président peut-il se faire €lire par les partis présents au

Parlement et traverser une campagne €lectorale sans critiquer

I’un ou l’'autre de ces partis? Comment une véritable

impartialité peut-elle exister lorsque tous les présidents depuis

la Confédération ont été nommés (jusqu’en 1979) par le parti

au pouvoir? Comme dans le cas d’un si grand nombre de
conventions non écrites, il est vrai que ce concept ne devrait pas
fonctionner — mais il fonctionne vraiment”.
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