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Préface

La Commission de I'unité canadienne a été créée par le premier ministre du Canada en
juillet 1977. Son mandat était «d’appuyer, encourager et faire connaitre les efforts du
grand public» pour comprendre et résoudre les problémes de V'unité canadienne, ainsi
que de contribuer par ses propres «initiatives et opinions» a ces efforts. De septembre
1977 a avril 1978, la Commission, fidele a ce mandat, tint plus d’'une quinzaine
d'audiences publiques d'un bout a l'autre du pays et un grand nombre de réunions
régionales et privées, permettant ainsi a des milliers de Canadiens d’exprimer leurs
opinions et de dire & haute voix ce qu'’ils avaient sur le coeur.

Du début a la fin, nous, les Commissaires, avons été témoins, et nous 'avions prévu, de
débats souvent passionnés sur le passé, le présent et I'avenir de notre pays. Nous
avons vite constaté aussi, et ce au-dela de notre anticipation, que les différences
souvent trés marquées entre les divers sens donnés aux mots essentiels génaient
considérablement la communication, et partant la compréhension, entre les
participants.

Nous ne nous faisons pas d'illusions: ces différences dans I'usage des mots n'expli-
quent pas tout. Le Canada est divisé par des questions de fond, par des divergences
d'idées, de comportements, d'objectifs et d’intéréts entre les groupes et les régions. I
nous faut cependant constater que les «querelles de mots» ne font rien pour arranger
les choses; au contraire, elles accentuent lintensité des divergences réelles et
compromettent la recherche des solutions.

Et ces querelles de mots ne sont pas sans importance: combien le Canada compte-t-il
de communautés, de sociétés et d’Etats? Nation a-t-il la méme signification pour un
Canadien francais que pour un autre Canadien? En quoi une confédération et une
fédération se distinguent-elles? Les droits linguistiques sont-ils des droits individuels ou
des droits collectifs ? Sont-ils des droits fondamentaux ? Quelles différences y a-t-il entre
la dévolution, la délégation, |a décentralisation et la déconcentration des pouvoirs? Un
plébiscite est-il laméme chose qu'unréférendum?

Certes, il n'y a pas lieu de s’étonner que les mots puissent engendrer chez nous une
certaine confusion; le phénoméne est universel. Les mots et les concepts sont des étres
vivants, surtout ceux qui concernent le politique et le social: leur sens varie souvent
selon I'époque et le lieu. En outre, lorsque les débats politiques se passionnent, surtout
lorsque I'avenir des sociétés est en jeu, les individus et les groupes peuvent difficilement
s’empécher, consciemment ou non, d'infléchir le sens des mots en leur faveur. C’est
pourquoi d'ailleurs TUNESCO et le Conseil international des Sciences sociales ont déja
entrepris de préciser la terminologie sociale et politique.

Ce qui est normal n'est pas pour autant acceptable. Pour que les discussions sur l'unité
canadienne portent tous leurs fruits, il serait pour le moins utile, pensions-nous au cours
des audiences, qu’'un certain consensus se dégage sur la signification des mots et des
concepts essentiels, ou tout au moins, que la maniére dont certains groupes de
personnes les utilisent soit mieux connue et comprise par tous.

Nous avons cherché un répertoire de définitions qui répondrait a ce besoin. Ne 'ayant
pas trouvé, nous avons pensé en rédiger un nous-mémes, pour notre propre gouverne
d’abord, et en souhaitant qu’il puisse étre utile aussi au public.

Nous avons fait appe! a la variété de nos expériences personnelles, consulté diction-
naires, manuels, études spécialisées et experts, passé de longues heures a discuter
entre nous. Le recueil que nous présentons—Définir pour Choisir—est le résultat des
efforts que nous avons pu consacrer a cette tache. Il n’est évidemment ni parfait, ni
exhaustif, ni définitif. Nous souhaitons d'ailleurs que des spécialistes prennent la reléve
et améliorent nos tentatives de synthése.

Nous indiquons ici ce que nous croyons étre, pour quelques termes socio-politiques, le
sens le plus généralement accepté dans le monde et nous en précisons ['usage au
Canada. Trés souvent, nous avons dd trancher et proposer nos propres définitions.
Nous I'avons fait avec le plus de concision et d'objectivité possible. Ces définitions
constituent la Premiere Partie du présent ouvrage.
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Comme nous sommes convaincus que la confusion qui entoure les mots provient
souvent d'une méconnaissance des institutions et de leur fonctionnement, nous
consacrons la Deuxiéme Partie a décrire les éléments de base du régime politique
canadien.

On trouvera dans la Troisiéme Partie une description des options politiques parmi
lesquelles les Canadiens peuvent choisir. Suivent en appendice des extraits de
documents historiques et de propositions constitutionnelles émanant de comités
parlementaires et d’'organismes semi-publics ou privés a I'occasion du débat actuel sur
I'avenir du Canada.

Nous osons croire que Définir pour Choisir pourra servir de guide a ceux qui doivent ou
aimeraient mieux connaitre et comprendre le débat sur I'unité. Nous espérons que de
nombreux Canadiens trouveront profit & le lire et & en discuter comme nous avons
trouvé profit, nous-mémes, a I'écrire.

Les Commissaires.
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Termes socio-politiques généraux
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Sociétés et
communautés

On utilise souvent F'un pour l'autre les mots qui servent a décrire des personnes vivant
ensemble a lintérieur de certaines frontiéres géographiques—société, communauté,
nation, peuple —. Les différencier, en expliquant la nature particuliére des liens et
rapports que chacun de ces mots exprime, aide a saisir certains aspects de la réalité
sociale canadienne.

Communauté

institutions

société

Une communauté est un groupe de personnes unies par la conscience de certaines
caractéristiques qu’elles ont en commun (par exemple, I'ethnicité, la culture, la langue,
la race, la religion, le territoire) et de certains intéréts (sociaux, économiques ou
politiques) qu'elles partagent. Tous ces facteurs d’'unité ne se rencontrent pas obliga-
toirement dans chaque communauté, mais chacune en comprend habituellement plus .
d'un, par exemple 'ethnicité et la langue.

Le mot conscience est essentiel dans cette définition: une communauté est avant tout
un état d'esprit collectif et un sentiment partagé.

Tout Canadien appartient simultanément & plusieurs communautés—professionnelle,
linguistique, ethnique, régionale, etc. Toutes n‘ont pas nécessairement & ses yeux la
méme utilité ni la méme valeur.

Les institutions sont des organisations bien établies et des ensembles de principes, de
regles de conduite et de pratiques généralement acceptés dans la vie sociale,
économique et politique d'une société. Elles charpentent et encadrent, alimentent et
animent les rapports entre les personnes et les groupes.

On compte un grand nombre et une grande variété d’institutions. Elles vont des simples
groupes de volontaires (clubs et lobbies, par exemple) aux associations professionnel-
les, syndicales et commerciales (banques, caisses populaires, entreprises) en passant
par les centres intellectuels (écoles, universités, instituts de recherche) et les organes
d'information (journaux, revues, radio et télévision). Elles comprennent enfin le gouver-
nement lui-méme—les assemblées législatives, les cabinets, les tribunaux, les conseils
municipaux, les organismes réglementaires, etc. Voila autant d'institutions; la force
d’'une communauté dépend de leur nombre et de leur vitalité.

En plus de ces nombreux types d’organisations, le terme institution désigne aussi, on
vient de le voir, des ensembles de principes, de régles de conduite et de pratiques
généralement acceptés par la population. Tels sont, par exemple, la primauté de la loi,
la responsabilité ministérielle, le systéme économique et le régime politique en vigueur.

Une communauté qui réussit a établir un réseau suffisamment vaste et cohérent
d’institutions acquiert par le fait méme la direction de ses activités et peut alors étre
considérée comme une société distincte. Les sociétés peuvent créer des institutions
mais, réciproquement, les institutions peuvent elles aussi donner naissance a des
sociétés; il y a interaction entre elles.

Une société se définit surtout par des structures alors que c'est plutdt par un esprit et un
sentiment collectifs que se définit une communauté. Dés lors, évoquer 'existence d’une
société canadienne, c'est mettre en relief des structures sociales, culturelles, économi-
ques et politiques; par contre, évoquer I'existence d'une communauté canadienne, c'est
insister sur la conscience qu'elle a d’elle-méme.

Ainsi, au sens le plus large du terme, une société est la somme des institutions dont
disposent des personnes vivant sur un méme territoire ainsi que des rapports et des
activités que ces personnes entretiennent entre elles.



L’organisation politique n'étant qu’une des structures d’une société, il arrive souvent que
le territoire qu’elle occupe soit plus restreint ou plus étendu que le territoire d’un Etat. On
peut donc parler d’'une société de FOuest canadien, d'une société acadienne dans les
provinces maritimes, ou encore d'une société nord-américaine. Un Québécois de
langue frangaise participe simultanément a quatre sociétés au moins: la société
francophone du Québec, la société du Québec comme province, la société canadienne-
francaise dans son ensemble et la société canadienne globale fondée sur des
institutions, des rapports et des activités existant a I'échelle du pays.

Culture

intégration

acculturation

assimilation

Le mot culture sert souvent a désigner le c6té intellectuel et artistique de la vie en
communauté ou en société. Il prend, cependant, un sens plus large lorsqu’on ['utilise
pour caractériser 'ensemble d’'une communauté.

Dans ce contexte, la culture est la somme des traits distinctifs qu'une communauté
acquiert par I'éducation, la formation technique et I'expérience sociale. Elle comprend
alors la langue, des connaissances dans tous les domaines du savoir, des traditions,
des valeurs de toutes sortes, etc. Elle devient une fagon collective de penser, de sentir
et d’agir, une maniére d'étre.

La culture rapproche les individus, les dispose a rechercher des buts communs, nourrit
la pensée, le jugement et 'action dans une communauté particuliére, lui confere une
personnalité qui la distingue des autres communautés.

L'intégration culturelle est le processus par lequel un individu ou un groupe s'incorpore
ou est incorporé aux institutions d'un autre groupe.

L’acculturation est la modification de la culture d’'un individu ou d'un groupe par suite de
contacts étroits et prolongés avec la culture d'un autre groupe.

L’assimilation est I'absorption intégrale d’'une personne ou d'un groupe dans la culture
d'un autre groupe.

Race

Au sens strict, le mot race n'a qu'une signification biologique et anthropologique: il
désigne chacune des grandes familles d’étres humains (caucasienne, mongolique,
négroide) qui se distinguent par des traits physiques héréditaires.

Au Canada, le mot a servi dans le passé a distinguer les Canadiens frangais et les
Canadiens anglais comme, par exemple, dans I'expression «les deux races fondatri-
ces». Du point de vue anthropologique, cet emploi du mot race est fautif. Les Canadiens
francais et les Canadiens anglais sont en effet issus de branches parentes de la grande
famille caucasienne.

Les Indiens et les Inuit sont, eux, issus de la race mongolique. Ce fait, joint a celui de
limmigration de personnes des différentes races, confére au Canada une certaine
dimension multiraciale.

Ethnicité

L'ethnicité est le sentiment d’appartenance d’un individu & I'égard d’'une communauté
ou d’'un groupe particulier de personnes ayant la méme origine. Il arrive souvent qu'un
groupe ethnique partage aussi, consciemment, certains éléments culturels comme la
langue ou la tradition, mais c'est par I'ascendance commune avant tout que les
membres d'un groupe ethnique se définissent.



Le Canada est devenu la patrie de gens d’origines fort diverses; il constitue en ce sens,
mais ce n'est qu’'une partie de sa définition, une société et un Etat pluri-ethniques. Pour
refléter cette dimension sociale, les statistiques démographiques canadiennes tiennent
compte du «pays d’origine» et de la «langue maternelle» de la population.

Communautés et
groupes
autochtones

Indien

Métis

Inuit

revendications
territoriales des
autochtones

Au Canada, le terme autochtone sert a désigner les Indiens, les Inuit et les Métis en tant
que groupes. On préfére ce terme a ceux d’indigéne et d'aborigéne employés dans
certains pays pour désigner les premiers habitants.

D'une fagon générale, le terme Indien s’applique & toute personne d’ascendance
indienne et comprend les Indiens inscrits et les Indiens non inscrits. En frangais, les
Indiens eux-mémes et les non-Indiens utilisent de plus en plus le terme Amérindien,
mais son usage n'est pas trés courant au Canada anglais.

L'expression Indien inscrit désigne des personnes admises, ou qui ont droit de I'étre, au
régime de la Loi sur les Indiens, ce qui leur apporte certains avantages. Cette
expression décrit un statut juridique plutét que des antécédents ethniques puisqu’en
vertu de la loi, elle désigne aussi les épouses non indiennes d’Indiens inscrits.

Les Indiens non inscrits sont des personnes d'ascendance autochtone qui, méme si
elles s’identifient comme Indiens, n’ont pas été jugées admissibles au régime de la Loi
sur les Indiens ou en ont été émancipées selon d’autres dispositions de cette loi.
Celle-ci énonce également les critéres qui font perdre I'admissibilité & I'inscription. Cette
procédure de refus ou de retrait de I'inscription a soulevé de nombreuses controverses.

Les Métis sont des personnes d’ascendance mixte, indienne et européenne, ni inscrites
ni admissibles a l'inscription au régime de la Loi sur les Indiens. Les termes Métis et
half-breed en anglais désignérent d’'abord les enfants nés d’'unions entre Indiens et
Blancs. Au XIX¢ siécle, leurs descendants étaient assez nombreux dans la région qui
constitue maintenant I'Ouest canadien et les Territcires du Nord-Ouest pour former une
communauté ethnique distincte. Aujourd’hui, ceux qui se réclament de cette origine ont
tendance a se désigner du nom générique de Métis.

Les Inuit (au singulier Inuk) sont des personnes d’ascendance autochtone qui parlent la
langue Inuktitut. On les appelait naguére Esquimaux. Selon un avis exprimé en 1939
par la Cour supréme du Canada, le terme Indien dans I'Acte de 'Amérique du Nord
britannique comprend les Inuit.

A l'arrivée des Européens, le sol était déja occupé et utilisé en bonne partie par les
autochtones. Des traités conclus avec des tribus et des bandes indiennes cédérent & la
Couronne des droits sur a peu prés la moitié du territoire canadien d’aujourd’hui.

Depuis 1973, des négociations se poursuivent entre les gouvernements et divers
groupes d’autochtones au sujet de leurs revendications territoriales. Ces revendications
sont fondées sur e droit du premier occupant sur les terres dont les titres n’ont fait I'objet
d’'aucun traité et n'ont pas été supprimés depuis par la loi. Ainsi, en 1975, le
gouvernement du Canada et le gouvernement du Québec ont conclu avec les Cris et les
Inuit de la région de la Baie James des accords aux termes desquels ceux-ci renoncent
aux droits qu'ils pouvaient avoir sur une grande partie du bassin hydrographique situé
du cbté québécois de la Baie d’Hudson. lIs regoivent en retour certains avantages
compensatoires, y compris les titres de propriété sur des secteurs de ce méme territoire.
Par la suite, en 1978, une entente distincte a été conclue avec les Indiens Naskapis a
propos de leurs revendications dans cette méme région. En 1978 également, le
gouvernement du Canada signait un accord de principe avec les Inuit de I'Arctique
occidental, lequel prévoit aussi la reconnaissance de droits sur une zone précise, plus
divers autres avantages.



Dans leurs négociations avec les gouvernements, les autochtones formulent des
revendications globales lorsque, comme dans les cas mentionnés, ils peuvent faire
valoir qu'il N’y a jamais eu extinction de leurs titres sur le territoire en question. lls
présentent des revendications specifiques quand—c’est le cas récent de certains
Indiens du nord de la Saskatchewan—ils peuvent soutenir quon a omis de leur
réserver certaines terres contrairement aux engagements des traités, ou que les terres
qu'ils ont regues leur ont été retirées indament ou sans compensation suffisante.

Des cas relevant de ces deux types de revendications territoriales font présentement
'objet de pourparlers entre le gouvernement du Canada et divers groupes d’indiens,
d’Inuit et de Métis.

Dans le présent débat sur I'avenir du Canada, les communautés autochtones insistent
sur le besoin de garanties pour leur «statut (politique) particulier», leur culture et leurs
droits territoriaux.

Peuple

Le mot peuple est I'un des plus polyvalents du vocabulaire politique. Il est parfois
employé comme synonyme de communauté (dans I'expression le «peuple des Inuit»,
par exemple) ou bien de population pour désigner I'ensemble des habitants d’un
territoire donné (le «peuple de I'Alberta»); on T'utilise aussi dans le sens d’'électorat,
comme dans I'expression bien connue «en appeler au peuple».

Nation et
communauté
nationale

On emploie souvent comme synonymes les mots nation et Etat. On dit, par exemple,
«les Nations Unies», méme s'il s’agit d'une organisation d’Etats. Cependant, les
ouvrages de droit, de science politique et de sociologie, en anglais comme en francais,
définissent d’'ordinaire la nation, indépendamment de son cadre politique, comme une
forme de communauté. Ainsi, on parlait d’'une nation juive bien avant la création de I'Etat
d'Israél et on décrit la Yougoslavie comme étant un Etat multinational. Si la nation peut
exister sans I'Etat et si un Etat peut servir plusieurs nations, il importe de distinguer les
deux concepts.

Une nation est une communauté d'individus unis par un sentiment de solidarité et
habituellement désireux de perpétuer cette solidarité par des moyens politiques. Ce
sentiment repose sur des facteurs objectifs communs (I'histoire, le territoire, la race,
I'ethnicité, la culture, la Iangue la religion, les coutumes) et sur des facteurs subjectifs
communs (le sentiment d’avoir une identité distincte, la conscience d'intéréts communs,
fa volonté de vivre ensemble ou le «vouloir vivre collectif»). Ces facteurs favorisent la
formation de relations étroites entre les membres de ce type de communauté et les
portent & coopérer entre eux plus facilement qu’avec des étrangers.

Certains auteurs définissent la nation par la langue et la culture; d'autres, par le
patrimoine ou le territoire (la patrie); d’autres, par les objectifs communs; d'autres
soulignent I'existence dans certains cas d’'une organisation politique antérieure a la
nation. L.a raison de cette diversité d'interprétations, et il y a bien d’autres définitions du
terme nation, est assez simple: les communautés nationales ne se forment pas en
suivant un seul modéle mais plutdét sous linfluence de différentes combinaisons de
facteurs, certains objectifs et d’autres subjectifs. Il y a donc nation lorsqu’un groupe
suffisamment nombreux et organisé d'individus, partageant un certain nombre de
facteurs de solidarité, se considere effectivement comme une nation.

Quel rapport y a-t-il entre la nation, forme de communauté, et 'Etat, forme d’association
juridique et politique? (cf. p. 13). Certaines communautés nationales sont le produit
d’Etats préexistants; d’autres créent leur propre Etat; d'autres encore cohabitent, pour
diverses raisons, avec d'autres communautés linguistiques, culturelles, ethniques et
nationales dans un méme Etat, souvent organisé suivant les principes du féderalisme
(cf. p. 23). Quelques-uns des plus vastes Etats du monde, par exemple I'Union des
Républiques socialistes soviétiques et I'iInde, appartiennent & ce dernier groupe de
méme que le Canada.



nationalité

nationalisme

Les Canadiens frangais ont traditionnellement insisté sur le caractére distinct de leur
langue, de leur culture et de leur patrimoine en se réclamant d’'une nation canadienne-
frangaise. D'ou le concept des deux nations qui évoque I'existence au Canada de
nations distinctes, I'une canadienne-francaise et l'autre canadienne-anglaise. Les
Indiens et les Inuit se considérent aussi comme appartenant a des nations distinctes
dans I'ensemble canadien. Quant aux Canadiens anglophones et aux membres des
autres groupes ethno-culturels, la majorité d’entre eux favorise un concept de nation
fondé sur l'organisation politique commune, le territoire commun et le vouloir vivre
collectif, et englobant toute la population canadienne avec ses différentes communau-
tés linguistiques, culturelles et ethniques. Depuis quelque temps, un nombre important
de Québécois francophones s'inspirent de ces mémes critéres (organisation politique,
territoire et vouloir vivre collectif) pour définir le Québec comme communauté nationale.

Dans un premier sens, la nationalité définit le statut d'une personne en tant que membre
d'une nation, constituée ou non en Etat. Cependant, de nos jours, ce terme est le plus
souvent employe comme synonyme de citoyenneté. Il indique alors le statut juridique
d'une personne par rapport a I'Etat auquel elle appartient par la naissance ou par la
naturalisation. Ce statut confére des droits au citoyen et lui impose des devoirs; il exige
l'allégeance du citoyen a I'Etat qui, en retour, le protége.

Le nationalisme confére & la nation la valeur primordiale. On peut rappeler cinq
acceptions courantes de ce terme: (1) un sentiment de loyauté envers la nation, (2) une
attitude consistant a privilégier les caracteéres distinctifs d’'une nation, (3) une tendance a
ne tenir compte que des intéréts de sa propre nation, surtout lorsqu'ils entrent en conflit
avec ceux d'autres nations, (4) une doctrine qui préne la préservation de la culture
nationale, et (5) une théorie politique et anthropologique selon laquelle 'humanité serait
naturellement répartie en nations, qu'il existerait des critéres bien définis permettant
d'identifier une nation et d’en reconnaitre les membres, et qu’en conséquence chaque
nation aurait droit & son propre gouvernement.

Cette derniere acception rappelle le principe des nationalités formulé aux XVIIie et XIXe
siécles pour justifier le droit des communautés nationales de créer leur propre Etat si
telle était leur volonté.

Le droit

des peuples a
disposer
d’eux-mémes

Les célebres Quatorze points du président Wilson (1918) reconnurent ce dernier
principe qui inspira aussi certains articles du Pacte de la Société des Nations (1919).
Repris en 1945 dans la Charte des Nations Unies, il est maintenant connu sous
I'expression de droit des peuples a disposer d’eux-mémes (dans ce contexte, on
accepte géeneralement que le mot peuple recouvre celui de nation). La Charte déclare a
l'article |: «les buts des Nations Unies sont les suivants: . . . développer entre les nations
des relations amicales fondées sur le respect du principe de I'égalité de droits des
peuples et de leur droit & disposer d’eux-mémes . . .» D’autres déclarations et résolu-
tions des Nations Unies affirment cependant que le principe de I'autodétermination,
appliqué aux rapports entre Etats, n'est pas absolu (cf. Sécession, p. 28, pour son
application a l'intérieur des Etats).

Le Parti Québécois invoque le principe de I'autodétermination pour réclamer le droit des
Québécois a choisir entre la souveraineté du Québec et la fédération canadienne.
Certains groupes acadiens et autochtones I'invoquent également pour revendiquer une
révision de leur statut politique a I'intérieur du Canada.

Bilinguisme

Applique a une personne, le terme bilingue indique sa capacité de parler deux langues.
Bien que certaines définitions fassent état de la capacité de les parler «aussi
couramment I'une que l'autre», le critére canadien fait plutét valoir la connaissance
pratique de I'autre langue officielle. On appelle parfois bilingue passif une personne qui
lit et comprend la deuxiéme langue officielle sans pouvoir |a parler.



Langue
de travail

Appliqué a une société, le terme bilingue peut signifier soit une société ou les individus
sont bilingues, soit une société ol coexistent deux groupes linguistiques distincts dont
les membres ne sont pas généralement bilingues. Souvent, les sociétés de la seconde
catégorie jugent nécessaire d'assurer les principaux services publics dans les deux
langues. On parle alors de bilinguisme institutionnel par opposition & bilinguisme
individuel.

L'Acte de I'Amérique du Nord britannique de 1867 implantait au Canada une forme de
bilinguisme institutionnel. Selon I'article 133, I'anglais et le frangais sont langues de Ia
législation au Parlement canadien et a I'assemblée |égislative du Québec, de méme que
langues des tribunaux fédéraux et québécois.

Au cours des deux derniéres décennies surtout, le caractére bilingue du gouvernement
central s'est développé. Les imprimés (par exemple les chéques, les rapports, les
manuels et autres publications), les services (la radio et la télévision, l'interprétation
simultanée des débats parlementaires) et les institutions (les Forces armées, le service
diplomatique) en vinrent & mieux exprimer le concept de bilinguisme institutionnel.

Puis, & la suite des recommandations de la Commission royale d'enquéte sur le
bilinguisme et le biculturalisme, le Parlement central adopta, en 1969, la Loi sur les
langues officielles. Celle-ci déclare que I'anglais et le frangais «ont un statut, des droits
et des priviléges égaux quant a leur emploi dans toutes les institutions du Parlement et
du Gouvernement du Canada». Ce nouveau bilinguisme institutionnel s'applique
pleinement dans «[les] ministéres, ...organismes judiciaires ... ou administratifs,
.. .corporations de la Couronne ..., dans la région de la Capitale nationale ...et ...
au lieu de leur siége ou bureau central ... s'il est situé a I'extérieur de [cette] région».
Ailleurs, les bureaux du gouvernement central doivent disposer du personnel et du
matériel nécessaires pour assurer les services publics en anglais et en frangais «la ou la
demande est importante» et «dans la mesure ou il leur est possible de le faire». Cette loi
n'oblige pas tous les fonctionnaires fédéraux a étre ou a devenir bilingues, pas plus
qu'elle n'oblige les particuliers & apprendre I'autre langue officielle. Elle assume méme
que la plupart des Canadiens ne connaitront jamais I'autre langue officielle. Elle exige
seulement que, dans les circonstances mentionnées, des employés du gouvernement
central assurent les services dans I'une ou l'autre langue.

Le pendant de la langue de service est la langue de travail. La loi n'établit pas un droit
pour le fonctionnaire fédéral de travailler dans la langue officielle de son choix; les
politiques et les pratiques actuelles a ce sujet émanent du principe général de I'égalité
des langues officielles. Le premier commissaire aux langues officielles (haut fonction-
naire responsable devant le Parlement de I'application de la loi) soutenait que les
employés du gouvernement central devraient avoir un tel droit. «Evidemment, ajoutait-il,
le sens commun exige certaines limitations ... Aucune personne responsable ne peut
s’attendre & travailler dans la langue officielle de son choix en tout temps et en tout lieu».

Biculturalisme

On dit qu'une personne est biculturelle lorsqu’elle est familiére avec la cuiture d’un autre
groupe au point de pouvoir y évoluer avec la méme aisance que dans son propre
groupe.

Appliqué a une société, le terme biculturel peut impliquer un mélange ou une synthése
de deux cultures. On l'utilise aussi, cependant, pour décrire la situation ou deux groupes
d'une méme société conservent chacun leur individualité culturelle. La Commission
royale d’enquéte sur le bilinguisme et le biculturalisme (1963-1970) a retenu ce sens:
«Tout comme le bilinguisme ne doit pas aboutir & une mixture de deux langues, la
dualité culturelle au Canada ne saurait signifier le mélange de deux cultures. Chacune a
son existence propre».

Selon cette Commission, chacune des deux cultures canadiennes devrait posséder les
institutions distinctes dont toute culture a besoin. De plus, chacune devrait étre
représentée «de fagon adéquate» au sein des principales institutions communes et les
personnes qui y participent devraient pouvoir y «maintenir et [y] exprimer leur culture».



Dans son rapport, la Commission indique comment réaliser le biculturalisme dans
certains domaines comme les services administratifs du gouvernement central, les
organismes bénévoles et le monde du travail. Mais elle ne se prononce pas sur les
structures des institutions politiques, distinctes ou communes. Comment faire en sorte
que ces institutions refletent le bilinguisme et le biculturalisme? Voila un aspect
important de I'actuel débat sur I'avenir du Canada.

Multiculturalisme

Apres I'adoption de la Loi sur les langues officielles en 1969, I'exécutif du gouvernement
central énonga en 1971 une politique sur le multiculturalisme.

Cette politique définissait le multiculturalisme comme une liberté culturelle «dans un
cadre bilingue». Considérant que le «multiculturalisme est une description plus juste»
de notre société, que «le pluralisme culturel est 'essence méme de l'identité cana-
dienne» et qu'il «<n’y a pas de culture officielle» au Canada, le premier ministre Trudeau
concluait que «chaque groupe ethnique a le droit de préserver et de développer sa
propre culture».

Il ajoutait qu’ «afin d’assurer le maintien de la diversité culturelle au Canada», le
gouvernement central chercherait «a aider dans la mesure de ses ressources, tous les
groupes culturels qui ont manifesté le désir et la volonté de poursuivre leur développe-
ment»; & aider leurs membres «a surmonter les obstacles culturels»; a favoriser «les
rencontres et les échanges positifs entre tous les groupes culturels canadiens»; et a
«aider les immigrants & apprendre au moins I'une des deux langues officielles pour leur
permettre de s’intégrer pleinement» a la société canadienne.

Tout en rejetant I'assimilation culturelle, les partisans du multiculturalisme acceptent en
general l'idée de I' «intégration» & l'une ou a lautre, sinon aux deux grandes
communautes linguistiques canadiennes. Certains groupes ethno-culturels ont cepen-
dant demandé que le principe du multiculturalisme soit consacré par la constitution
canadienne et que des mesures législatives particuliéres, telle que la Loi sur I'immigra-
tion, en tiennent compte. Certains voudraient aussi que leur langue soit reconnue
comme langue d’enseignement par les lois provinciales, 1a ou le nombre le justifie.

En 1971 et depuis, les autorités politiques fédérales et les groupes ethno-culturels
intéressés ont justifié cette politique du multiculturalisme par trois principaux arguments:
(1) le muiticulturalisme est une des réalités canadiennes; la diversité ethnique,
culturelle, linguistique et religieuse ne fait qu'augmenter si bien que la proportion des
Canadiens dont I'ascendance ethnique n’est ni frangaise ni anglaise est passée de 7%
en 1867 a 25% aujourd’hui (les autochtones non compris); (2) toutes les cultures ont
leur valeur et ajoutent & la richesse du Canada; (3) enfin, les groupes ethno-culturels ont
beaucoup contribué a la croissance du Canada

La discussion des avantages et des inconvénients de cette politique fait aussi partie du
débat sur 'unité canadienne.

Communautés
majoritaires et
minoritaires

Une majorité est un groupe qui comprend plus de la moitié de la population d’un
territoire donné.

En termes linguistiques, les Canadiens anglophones sont en majorité dans neuf
provinces. Les Canadiens francophones sont en majorité dans une province.

Les Canadiens anglophones et francophones sont donc en situation minoritaire dans
une ou plusieurs provinces. On désigne parfois par I'expression «groupes minoritaires
de langues officielles» les communautés francophones du Canada et la communauté
anglophone du Québec.

Par ailleurs, le Canada compte un grand nombre de communautés et de groupes
ethno-culturels minoritaires qui conservent certains de leurs caractéres culturels
distincts —les Ukrainiens, les Italiens, les Grecs, pour n'en nommer que quelques-uns.



Dualité et
dualisme

Pluralisme
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Le terme dualité est fréequemment utilisé au Canada pour décrire la présence de deux
communautés principales, 'anglophone et la francophone. Chacune de ces commu-
nautés posséde ses propres institutions et on considére donc qu'elles forment deux
sociétés distinctes dans la société canadienne. Ces deux sociétés partagent également
un grand nombre d'institutions communes publiques et privées, de nature culturelle,
juridique, économique et politique.

Comme principe, la dualité ou le dualisme s’appuie sur I'évidence démographique et sur
un certain nombre de concepts historiques, juridiques et politiques, comme «les deux
peuples fondateurs», «le pacte confédératif», «les deux nations» et «le principe
d'égalité». Par exemple, la Commission royale d’enquéte sur le bilinguisme et le
biculturalisme écrit: «le principe d'égalité prime pour nous toutes les considérations
historiques ou juridiques, malgré du reste I'importance ou l'intérét de celles-ci ... On ne
nous propose pas seulement la reconnaissance de deux langues et de deux cultures
principales . . . On nous demande d’examiner comment la Confédération canadienne
peut se développer a partir du principe d’'égalite.»

Cette dualité influence, et de plusieurs facons, les structures et le fonctionnement des
institutions canadiennes communes. L'Acte de I'Amérique du Nord britannique recon-
nait deux systémes juridiques, le droit civil au Québec et la <common law» ailleurs; la
Loi sur la Cour supréme garantit la présence de trois juges du Québec. La Loi sur les
langues officielles vise  un objectif de «bilinguisme institutionnel» a l'intérieur du
gouvernement central. La Société Radio-Canada et I'Office national du film possedent
des services anglais et frangais distincts. La pratique de I'alternance entre francophones
et anglophones est respectée dans les nominations a certains postes comme ceux de
gouverneur général et de présidents de la Chambre des communes et du Sénat. De
nombreuses associations et entreprises privées utilisent les deux langues, soit dans
tout le Canada, soit dans certaines régions.

L'adoption par les Canadiens d’'un systéme fédéral de gouvernement avait en partie
pour but d’accommoder cette dualité puisque ce systéme permet a chacune des
communautés linguistiques principales d'étre majoritaire dans certaines provinces. Ces
communautés ont aussi en commun les institutions relevant du gouvernement central.
Ainsi, la majorité francophone du Québec peut s’exprimer & la fois par I'entremise du
gouvernement provincial et au moyen de sa participation au gouvernement central.

On voit donc comment, fondée essentiellement sur des considérations linguistiques, la
dualité s'exprime également au plan des institutions sociales, culturelles, juridiques,
économiques et politiques.

Le mot dualité reste un autre terme trés controversé dans I'actuel débat sur I'avenir du
Canada. Certaines personnes aimeraient voir «le principe de la dualité» ou le
«dualisme» plus largement appliqué aux institutions canadiennes de toutes sortes.
D’autres estiment que cette idée, surtout quand elle est associée & celle de I'«égalité»,
constitue une violation des droits de la majorité numérique. D’autres encore, tout en
acceptant divers degrés de dualisme, rejettent le concept des «deux peuples fonda-
teurs» utilisé pour le justifier, soulignant la présence des autochtones «pré-fondateurs»
et dimmigrants de trés longue date. D'autres enfin, surtout au Québec, aimeraient
transférer le dualisme de sa base linguistique, culturelle et historique actuelle a une
nouvelle base, exclusivement politique celle-1a, une relation de «un & un» entre le
Québec et le Canada.

Le terme de pluralisme indique I'existence, & lintérieur d'une méme societé, de
communautés et de groupes sociaux, économiques et politiques qui maintiennent plus
ou moins leurs traits distinctifs dans leur participation aux institutions et aux activités
communes de cette société.

Au Canada, le pluralisme ethnique, par exemple, caractérise les deux principales
sociétés, les diverses sociétés régionales et la population dans son ensemble. Les
Canadiens définissent souvent leur pays comme la patrie de personnes d'origines
diverses. La dualité linguistique méne a des formes de bilinguisme et de biculturalisme,
alors que le pluralisme ethnique ajoute a la société canadienne un élément important
d’hétérogénéité culturelle.

Les institutions politiques canadiennes tentent de refléter ce pluralisme.




Régionalisme

Le sens du mot régionalisme varie considérablement suivant le contexte ou on
'emploie. On doit distinguer d’abord entre le régionalisme comme fait et le régionalisme
comme valeur.

Le regionalisme comme fait désigne I'existence dans un pays ou un continent (ou leurs
parties) de régions identifi¢es comme possédant des caractéristiques propres. Cette
identification peut résulter de la situation géographique de la région ou de nombreux
faits sociaux, économiques et politiques. La plupart du temps, elle refléte ces deux
ordres de facteurs. .

L'identification des régions canadiennes varie donc suivant les perspectives. Le Conseil
économique du Canada compte treize régions économiques au pays, chacune d'elles
constituée par une ville et la zone qui subit son attraction. La création récente de
gouvernements régionaux par plusieurs provinces témoigne de limportance des
divisions intra-provinciales. La division en quatre ou cing grandes régions supra-provin-
ciales—la région atlantique, le Québec, I'Ontario, parfois 'Ouest et le Nord (pris
ensemble ou séparés), parfois les Prairies et la Colombie-Britannique—est bien
connue.

On peut enfin assimiler provinces et régions surtout si on insiste sur des considérations
politiques et sociales plutét qu’économiques. On raisonne alors a peu prés comme suit.
Une région ne peut vraiment s'identifier que si elle est structurée par un ensemble
d'institutions. Au nombre de celles-ci, les institutions politiques sont particulierement
importantes puisqu’elles contribuent au développement des autres. Or, dans les régions
du Canada, les principales institutions politiques sont les provinciales; elles tendent a
donner une coloration provinciale aux autres institutions—sociales, culturelles et
économiques. D’ou la tendance chez nous a concevoir le régionalisme dans un cadre
provincial.

On voit donc la complexité de ce phénoméne du régionalisme au Canada ou divers
aspects, allant de I'histoire et de la géographie a la culture et a la politique, se mélent et
s’influencent.

Le régionalisme en tant que valeur désigne la tendance & considérer I'existence de
régions vigoureusement distinctes comme un enrichissement de la vie culturelle et
politique d'un pays, par opposition & certaines conceptions qui n'y voient qu’étroitesse et
inefficacité. Les régionalistes préconisent le renforcement de la culture locale et la
décentralisation politique alors que leurs opposants préchent l'importance de la
«dimension nationale».

Le régionalisme est en remontée au Canada depuis une dizaine d’années comme il I'est
d'ailleurs dans plusieurs autres pays, par exemple la France, le Royaume-Uni et les
Etats-Unis. Il s'agit d’ailleurs d’un retour & une trés ancienne tradition puisque notre
pays s’est formé a I'origine a partir de communautés régionales distinctes trés attachées
a leur identité locale et a leurs institutions.
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Relations et
organisations
politiques

Le gouvernement d’une société est une question de pouvoir: qui le détient, comment il
s'obtient, et comment il s’exerce. Pour bien comprendre les rapports gouvernants-
gouvemnés, il importe de distinguer les notions de pouvoir, d’autorité, de souveraineté et
de compétence ou de juridiction. Comme une société se gouverne par le moyen
d'institutions politiques, il faut ensuite définir I'Etat, le gouvernement, les partis politiques
et les groupes d'intérét.

Le pouvoir

Le pouvoir est la capacité d'influencer le comportement des personnes et des groupes
et méme de leur donner des ordres.

Des rapports de pouvoir existent dans tous les secteurs de la vie collective, par exemple
dans les domaines économique, culturel et politique. Dans ce dernier cas, on parle bien
entendu du pouvoir politique.

L’autorité

L'autorité est I'exercice du pouvoir légitimé par I'acceptation de ceux sur qui il s’exerce.
C'est le droit de régir la conduite des membres d'un groupe ou d’'une société;
en particulier, de déeterminer les orientations, de régler les différends et d’exiger
'obéissance.

L’Etat

Un Etat est une association juridique et politique investie du pouvoir et de I'autorité
d’exiger de ses membres obéissance et loyauté.

Les éléments constitutifs de I'Etat sont: (1) une population, (2) un territoire, (3) un
sentiment de solidarité chez ses membres fondé sur des traits caractéristiques
communs et des objectifs partagés, (4) un gouvernement, c’est-a-dire des organismes
qui arrétent les politiques de I'Etat et les exécutent, et (5) la souveraineté, c’est-a-dire
l'autorité de prendre des décisions en derniére instance et de les imposer. Ce cinquiéme
élément distingue I'Etat de toutes les autres organisations qui le composent.

La création d'un Etat n'est pas seulement la conséquence de la nature sociale de
'homme, de I'existence de certains objectifs communs a des personnes habitant un
méme espace géographique, et de rivalités et de conflits internationaux. L’Etat est aussi
un produit de l'intelligence et de la volonté d’hommes et de femmes—gouvernants et
citoyens—, une organisation dont les structures et le fonctionnement reposent sur des
accords explicites ou implicites (constitution, lois, conventions) passés entre eux. Et
cela explique pourquoi différents Etats ont différentes facons de concevoir le bien
commun et différentes facons de le réaliser, c’'est-a-dire différentes formes et procédés
de gouvernement (cf. p. 19).

Certains théoriciens et praticiens de la politique ont présenté I'Etat comme I'expression
parfaite de la société politique. Cette conception est maintenant contestée. On assiste
en effet, depuis quelques années, a une réaction du public contre certains abus d’un
pouvoir étatique qui cherche souvent a réglementer une trop grande part de la vie
sociale. On assiste surtout a une prise de conscience du public de I'importance des
intéréts inter et supra-étatiques ou inter et supra-nationaux. Autrement dit, I'Etat
n'apparait plus a ses propres membres capable, a Iui seul, de répondre a toutes leurs
aspirations.
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On remarquera en passant que certaines fédérations comme les Etats-Unis et
I'Australie donnent le nom d’Etat & leurs unités composantes. Ailleurs, ces unités ont
pour nom Lédnder en République fédérale d’Allemagne, cantons en Suisse, et provinces
au Canada. Malgré la diversité des dénominations, il n'y a aucune différence essentielle
entre ces entités. Dans tous les cas, elles partagent la souveraineté avec un gouverne-
ment central et I'exercent dans les domaines d’activité gouvernementale que leur
attribue la constitution.

Pays

Le mot pays est d'abord un terme géographique et désigne le territoire occupé par un
Etat. En d’autres contextes, il devient synonyme aussi bien de société que d'Etat.

Souverainete,
compétence et
juridiction
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L'élément distinctif de I'Etat, forme principale et dominante de 'organisation politique
contemporaine, est la souveraineteé.

A la suite d’'une longue évolution qui commence a la fin du Moyen Age, la souverainete
en est venue a signifier le droit du gouvernement d’'un Etat de décider, en dernier
ressort, tant pour les affaires intérieures qu'extérieures, de l'orientation a donner a
laction collective de ses membres. Ajoutons que, du moins sur le plan juridique, on
considére ce droit comme un droit absolu. Pour Fexercer, le gouvernement de I'Etat
dispose des instruments de coercition, par exemple le recours & I'armée et a la police.

Des siécles durant, on s’est demandé qui devait étre l'ultime détenteur de la souverai-
neté: le roi, le parlement, le peuple, I'Etat lui-méme ou le gouvernement de cet Etat?
L’histoire a attribué cette souveraineté, en tout ou en partie, a différentes instances
selon les lieux et les époques.

La souveraineté, marque distinctive de I'Etat, souléve un probléeme difficile dans le cas
des Etat fédéraux: si elle est ultime, supréme et absolue, comment peut-on la diviser
entre deux ordres de gouvernement? On accepte maintenant qu'en régime féderal il
puisse en étre ainsi, chaque ordre de gouvernement 'exercant dans la zone d'activité
qui lui est assignée par la constitution. On s'empresse habituellement d'observer par
ailleurs que chaque ordre de gouvernement est lui-méme souverain dans son propre
domaine.

Certains analystes politiques notent que la souveraineté, si utile soit-elle comme
concept juridique, est en pratique inévitablement limitée. La chose devient de plus en
plus évidente & notre époque ou l'on assiste a une forte croissance de Finterdépen-
dance entre les Etats et entre les individus et les groupes par-dela les frontiéres des
Etats.

Les progres de la technologie, notamment celle des communications, I'extraordinaire
développement du commerce extérieur et des entreprises multinationales, l'influence
d’une opinion publique de plus en plus préoccupée par la protection des droits de la
personne et celle de I'environnement, I'appréhension universelle d'une guerre nu-
cléaire, voila autant de facteurs qui ont contribué a assouplir les rigides distinctions
traditionnelles entre les affaires intérieures et les affaires extérieures. La prétention des
Etats & exercer une souveraineté entiére et intégrale apparait de plus en plus douteuse.
L’'augmentation du nombre des conventions internationales et des institutions mondia-
les confirme cette évolution.

La notion d’'une souveraineté divisible et limitée a favorisé 'usage de termes plus
réalistes, comme ceux de compétence et de juridiction. Ces termes décrivent les
pouvoirs de I'Etat, mais ils le font seulement en fonction des champs d’activité ol les
gouvernements—central, provincial ou municipal—exercent une autorité reconnue par
la loi. Les chartes de la Société des Nations et des Nations Unies, par exemple, ont
adopté le terme «compétence», mais elles I'ont aussitét qualifié par des mots comme
«nationale», «exclusive» ou «discrétionnaire», sans doute pour répondre aux voeux des
gouvernements des Etats.



Les termes compétence ou juridiction seront utilisés ici de préférence & souveraineté
chaque fois qu'il sera possible de le faire.

Dans le contexte canadien actuel, le terme souveraineté dans I'expression «souverai-
neté externe» décrit le pouvoir ultime du gouvernement central dans la conduite des
relations du Canada avec les autres pays.

Le Parti Québeécois emploie également ce terme dans sa proposition de «souveraineté-
association» pour indiquer son désir de voir le Québec accéder au statut d’Etat
politiquement indépendant, tout en participant & une association économique négociée
avec le Canada.

Gouvernement

Pergu comme activité, le gouvernement consiste dans l'exercice, assuré d'une fagon
continue, de 'autorité politique dans une société.

Percu comme organisation, le gouvernement est ensemble des organismes qui
exercent les compétences dans un Etat, ainsi que I'ensemble des personnes qui
assurent le fonctionnement de ces organismes.

On distingue habituellement différents «pouvoirs» ou «fonctions» dans I'activité des
gouvernements. Le pouvoir législatif adopte les lois; le pouvoir exécutif les rend
effectives et le plus souvent les prépare; le pouvoir judiciaire les interpréte et tranche les
différends auxquels elles donnent lieu. L'administration est souvent vue de nos jours
comme un quatriéme pouvoir; son réle consiste a conseiller le pouvoir exécutif sur le
plan technique.

Dans un régime fédéral comme celui du Canada, le pouvoir et I'autorité politiques sont
exercés par plusieurs gouvernements—un gouvernement central, des gouvernements
provinciaux et des gouvernements municipaux, ces derniers relevant de la compétence
législative des gouvernements provinciaux.

En démocratie, le pouvoir des gouvernements est limité par la suprématie de la loi,
notamment celle de la constitution, et par la participation de la population aux activités
des partis politiques, aux élections de ses représentants, a la présentation de requétes,
aux sondages d’opinion, et autres expressions de sa volonté. Il I'est aussi par la
présence des média d'information. Les organismes gouvernementaux sont également
soumis a des contraintes institutionnelles comme le «partage»(cf. p. 23) et la «sépara-
tion» des pouvoirs (cf. p. 25) et aux régles de la responsabilité parlementaire et
ministérielle (cf. p. 35).

Comme le gouvernement agit au nom de I'Etat, on utilise souvent les mots «gouverne-
ment» et «Etat» comme synonymes, par exemple dans I'expression «l'intervention de
I'Etat» qui désigne en fait celle du ou des gouvernements. En outre, comme le pouvoir
exécutif agit a certains moments au nom du gouvernement, les termes «gouvernement»
et «pouvoir exécutif» sont souvent employés I'un pour I'autre; on dit le «gouvernement
fédéral» ou le «gouvernement Trudeau» en parlant du pouvoir exécutif central ou du
cabinet de M. Trudeau. Pourtant, chacun de ces termes—Etat, gouvernement et
cabinet—désigne au sens strict une entité distincte.

Partis politiques

Dans toute société politique, les personnes dont les opinions, les tempéraments et les
intéréts se ressemblent sont portées & se grouper en partis politiques afin de conquérir
et d’'exercer le pouvoir et d’agir plus fortement sur I'orientation des affaires publiques.

15



Il existe, dans I'Etat contemporain, différents types de partis politiques. Certains
s'intéressent beaucoup aux principes et aux grandes orientations sociales; ce sont des
«partis d’idéologies». D'autres acceptent plus facilement les compromis dans leur
poursuite pragmatique du pouvoir et leur volonté de service public; on les dénomme
parfois «partis de gouvernement». Ces attitudes influencent jusqu'a un certain point
Fimportance de leurs effectifs. Certains partis ont peu de membres réguliers et ne font
pratiquement appel a la population qu’a I'occasion d’'élections; appelons-les «partis de
cadres». D’autres cherchent a s’assurer la participation étroite et constante d’un grand
nombre de membres; 'expression «partis de masse» leur sied bien. Il va de soi que ces
distinctions ne départagent pas les types de partis politiques de fagon étanche. Elles
n’indiquent que des tendances bien générales.

L'Etat contemporain compte aussi différents «systémes de partis». Certains régimes,
souvent appelés totalitaires ou autoritaires, n’admettent qu'un seul parti; il monopolise le
pouvoir et gouverne seul I'Etat. Dans les pays de démocratie libérale, au contraire,
plusieurs formations se font concurrence; il y a alors systéme bipartite ou systéme
multipartite selon qu'il y a essentiellement deux ou plusieurs partis.

On dit souvent que le Canada adhére au bipartisme, tant au gouvernement central que
dans les provinces. A l'ordinaire, deux partis occupent le haut de la scéne politique, bien
que ce ne soit pas nécessairement les mémes partout. Cette description simple n'est
cependant pas tres juste. On observe en effet chez nous deux tendances: d’'une pan, le
gouvernement reste souvent aux mains du méme parti pendant de longues périodes et,
d'autre part, des tiers partis se forment dont I'un vient a 'occasion, dans les provinces
seulement jusqu’'a maintenant, supplanter I'un des partis traditionnels. Ainsi, il vaudrait
mieux dire que le Canada posséde un systéme multipartite caractérisé par de
relativement longues périodes d’hégémonie d’un des partis.

Ce sont les deux formations traditionnelles, les libéraux et les progressistes-conserva-
teurs qui, le plus souvent, s’affrontent sur les sceénes fédérale et provinciales. Mais le
Nouveau Parti démocratique (N.P.D.) fondé dans les années 30, sous |'appellation de
Cooperative Commonwealth Federation (C.C.F.), est maintenant implant¢ dans la
plupart des provinces tout comme a Ottawa. Il a méme gouverné dans trois provinces et
il est actuellement au pouvoir en Saskatchewan. Le Crédit Social est présent au
Parlement central et dans certaines législatures provinciales; il gouverne en Colombie-
Britannique. Le Parti Québécois, d’'abord tiers parti, devenu ensuite le parti de
I'opposition officielle, a été porté au pouvoir en 1976 & Québec.

Depuis quelque temps, les organisations fédérales et provinciales des partis politiques
de méme nom ont tendance a agir de fagon autonome et a se présenter comme
distinctes.

Groupe d’intérét
(groupe de
pression)
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Le groupe d’intérét (aussi appelé groupe de pression) a pour objectif d'influencer
'opinion publique et les institutions politiques en vue de s’assurer des décisions qui lui
seront favorables ou de prévenir celles qui lui seraient désavantageuses.

Un groupe d'intérét se distingue d'un parti politique par les traits suivants: d'abord, il ne
s'intéresse qu'a un éventail restreint et spécifique de politiques; ensuite, il intervient
rarement dans les luttes électorales et s'il le fait, c’est encore pour tenter d'influencer le
sort de ces politiques trés particuliéres; enfin, il vise a infléchir la direction politique et
administrative du pays ou de la province et non a conquérir et & exercer le pouvoir
politique lui-méme.

Le lobby est un groupe a but encore plus restreint que le précédent. Son unique
préoccupation est d'influencer I'orientation d’'une seule politique ou les modalités de sa
mise en oceuvre. En comparaison, les fonctions du groupe d’intérét sont plus étendues et
plus permanentes: il sert, par exemple, d'organe d’'information et d’'agence de relations
publiques pour le compte de ses membres.



Droits et
libertés

Les droits et libertés définissent la nature des relations entre un individu ou un groupe
d'individus et I'Etat, ainsi qu’entre les individus et les groupes eux-mémes. En raison de
leur importance, citoyens et groupes sont, en régle générale, préts a lutter énergique-
ment pour en assurer la sauvegarde.

Droits

droits individuels

Un droit est un avantage que peut exiger une personne ou un groupe en vertu de la loi.
A un droit correspond pour les autres citoyens et pour 'Etat I'obligation de le respecter.
Aussi les citoyens ont-ils & la fois droits et devoirs.

Les droits individuels sont ceux dont jouit toute personne vivant dans un Etat, & titre
personnel, sans égard & son appartenance a un groupe ou a une communauté. La
liberté d’expression et le droit d’association sont des droits individuels.

Les droits collectifs se divisent en deux catégories. La premiére comprend ceux que
peut faire valoir I'individu en tant que membre d’'un groupe. Les droits scolaires de
certains groupes confessionnels, droits reconnus par I'Acte de 'Amérique du Nord
britannique, en sont un exemple. La seconde catégorie comprend des droits valables
uniquement pour 'ensemble d'une collectivité. Lindividu ne peut les revendiquer
comme droit personnel; il ne peut le faire qu'au nom de la collectivité elle-méme. Le droit
de gréve en est un exemple.

En régle générale, les Canadiens d'origine anglo-saxonne ont tendance a penser
surtout en termes de droits individuels alors que les Canadiens frangais et certaines
minorités ethniques insistent, en plus, sur 'importance des droits collectifs.

Libertés

Il'y a deux fagons de definir le mot «liberte». D'une part, /a liberte est tout ce qu'une
personne peut faire sans enfreindre la loi. Elle donne droit & la non-intervention de I'Etat
ou d’autrui dans des domaines d'activités réservés aux individus.

D'autre part, une liberté est un droit & I'intervention de I'Etat afin de protéger tel ou tel
avantage contre toute ingérence. Par exemple, quelqu’'un est libre de dire ce qu'il
pense—c’est la liberté de parole—dans la mesure évidemment ou il n’enfreint pas les
dispositions légales sur la trahison, la sédition, la diffamation, les secrets officiels, etc.
Cette liberté de parole est garantie et quiconque en est privé par l'action d'autrui peut
exiger la protection de I'Etat.

L'expression «libertés civiles» désigne parfois 'ensemble des droits et libertés fonda-
mentales du citoyen. Toutefois, sous l'influence de la Charte des Nations Unies et de la
Déclaration universelle des droits de 'homme, les libertés civiles sont comprises
aujourd’hui sous I'appellation générale de «droits de 'homme et libertés fondamenta-
les».

On notera que I'expression «droits civils» apparait au paragraphe 13 de l'article 92 de
I'Acte de 'Amérique du Nord britannique parmi les matiéres de compétence provinciale.
Elle couvre surtout des concepts de droit privé, notamment la propriété, les délits, les
contrats et les successions. Cependant, les «droits civils» peuvent fort bien toucher a
certains aspects de la protection des droits fondamentaux lorsqu’ils traitent, par
exemple, de la diffamation, de 'accréditation syndicale ou du statut de la femme mariée.

Au Canada, les droits fondamentaux relévent de la compétence du Parlement central ou
des assemblées législatives des provinces ou des deux, selon I'aspect sous lequel on
les envisage. Tel aspect, par exemple, relévera du droit criminel fédéral, tel autre aspect
du droit civil provincial.
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Classification
des droits
fondamentaux

Les auteurs classent généralement les droits fondamentaux en quatre catégories. lis
retiennent habituellement les suivantes:

e les droits politiques: ils comprennent traditionnellement la liberté d’association, la
liberté de réunion, la liberté d’expression, la liberté de la presse, la liberté de
conscience et |a liberté de religion;

e |es droits juridiques: ils comprennent entre autres I'égalité devant la loi, I'application
réguliére de la loi, la protection contre I'arrestation arbitraire, le droit & une audition
impartiale, le droit de consulter un avocat;

® les droits économiques: ils comprennent le droit d'une personne a la jouissance de
ses biens et celui de ne pas en étre privé sans compensation équitable, la liberté de
contracter et le droit de refuser de faire certains travaux;

e les droits égalitaires: ils comprennent le droit & I'emploi, a I'éducation, etc., sans
discrimination de race, de couleur, de sexe, ou pour cause de religion ou de
conditions économiques.

On ajoute souvent & ces catégories les droits des minorités, les droits linguistiques et les
droits sociaux. On assiste, dans le monde d’aujourd’hui, & une tendance de plus en plus
marquée a considérer comme droits la jouissance de la sécurité économique, I'égalité
des chances et la répartition équitable des richesses. Ce sont des droits sociaux.

A cause de leur importance dans le débat actuel sur I'unité canadienne, le chapitre 4 de
la deuxiéme partie traitera des droits des minorités et des droits linguistiques, de méme
que de I'ensemble de la question de la protection des droits au Canada.

La primauté
de la loi

Le préambule de I'Acte de 'Amérique du Nord britannique déclare que notre constitution
«repos[e] sur les mémes principes que celle du Royaume-Uni» et, selon la jurispru-
dence, le principe de la «primauté de la loi» s’applique au Canada tout comme au
Royaume-Uni.

L’expression signifie simplement que chacun est assujetti a la loi. Les chefs politiques
sont tenus de la respecter tout comme les citoyens. Ni le gouvernement, ni les
fonctionnaires, ni les policiers ne sont autorisés a recourir a l'arbitraire dans leurs
rapports avec les citoyens.

Intégration
des droits
fondamentaux
dans la
constitution
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L'«intégration» des droits et libertés dans la constitution d'un pays permet de les
soustraire a l'action ordinaire d'un gouvernement ou d'une législature. Dés lors,
I'adoption d'une loi ordinaire de la législature compétente ne suffira plus pour les
modifier. Il faudra recourir & une procédure spéciale plus exigeante: par exemple, le
vote & une majorité renforcée de la Iégislature, la participation et le consentement (dans
un Etat fédéral) des deux ordres de gouvernement, ou I'approbation de I'électorat
consulté par voie de référendum.



Formes de
gouvernement

H
L organisation du gouvernement, dans un Etat, peut revétir diverses formes selon (1)
le nombre et les modalités de nomination des personnes qui détiennent lautorité
politique, (2) les modes d'intervention du peuple dans le processus de gouvernement
démocratique, (3) les rapports entre le pouvoir exécutif et le pouvoir législatif, et (4) la
répartition territoriale de la compétence (ou souveraineté).

Monarchie,
régime
présidentiel,
oligarchie,
aristocratie,
autocratie,
république,

et démocratie

On peut d'abord classer les gouvernements selon le nombre de personnes qui y
détiennent l'autorité ultime et la fagon dont elles sont choisies. La monarchie fait
dépendre cette autorité d'un seul souverain dont I'hérédité assure le titre et la
succession. Le régime présidentiel la confére a un seul chef d’Etat mais sa succession
n'est pas heréditaire. Dans I'oligarchie, l'autorité est détenue par un groupe restreint et
peu representatif de I'ensemble de la population, et dans I'aristocratie, forme analogue,
par une élite qu’on distingue soit par I'hérédité, I'éducation, la race, la caste ou les titres
de propriété. L'autocratie est la forme de gouvernement ou une seule personne, ou
encore un groupe de personnes dominées par un leader identifié¢, exercent le pouvoir
sans se soumettre aux contraintes juridiques et coutumiéres, sans non plus assumer de
responsabilités envers I'électorat ou aucun autre corps politique. La république consti-
tue une forme de gouvernement non monarchique ou I'autorité supréme est dévolue a
un président ou a certains représentants, qui sont ou nommeés ou élus. Dans une
démocratie, ce sont tous les citoyens ou leurs représentants élus qui gouvernent.

Ce résumé décrit quelques formes principales de gouvernement; cependant, I'histoire
en a presenté et en présente toutes sortes de variantes et d’hybrides. Par exemple, le
Royaume-Uni et le Canada, ou l'autorité du monarque est fortement réduite par la
pratique constitutionnelle, sont habituellement classés comme monarchies constitution-
nelles. Comme le gouvernement y est exercé en fait par des hommes politiques élus
directement par tous les citoyens majeurs, ces pays sont aussi des démocraties. On
deéfinira donc plus précisément le Canada & la fois comme une démocratie et une
monarchie constitutionnelle puisque ceux qui le gouvernent doivent étre élus pour agir
au nom du monarque, dont les pouvoirs personnels restent extrémement limités.

On doit rappeler que dans ces différentes formes de gouvernement, le pouvoir des
titulaires demeure relatif en ce sens qu'il est influencé par des détenteurs de pouvoirs
eéconomiques et sociaux. Ces derniers peuvent aller jusqu’a contréler indirectement les
affaires publiques. Comment assurer la responsabilité de ces personnes a I'égard du
public est une question qui revét beaucoup d'importance dans les Etats contemporains.

Gouvernement
direct et
gouvernement
représentatif

Le gouvernement direct, ou «démocratie directe», permet en principe a tous les
citoyens de participer personnellement a I'exercice du gouvernement par la tenue
réguliere d'assemblées populaires. Les dimensions mémes de la pIupan des Etats
modernes rendent ce genre de participation extrémement rare de nos jours, encore que
des manifestations importantes de la démocratie directe existent dans certains cantons
suisses et certains Etats des Etats-Unis comme la Californie.

Le gouvernement représentatif investit de 'autorité politique des personnes élues qui
agissent ensuite au nom de leurs commettants. C'est la forme habituelle de gouverne-
ment dans les sociétés démocratiques contemporaines.

Cependant, plusieurs Etats & gouvernement représentatif se sont donné des éléments

de démocratie directe en prévoyant des mécanismes de consultation populaire comme
le référendum et le plébiscite.
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reférendum
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Le référendum est une forme de consultation qui permet a I'électorat d’exprimer son
avis sur une loi existante ou proposée, un projet, une politique ou un principe, ou d’en
décider.

On dit qu'un référendum est consultatif lorsqu'un gouvernement recherche l'avis de
I'électorat, mais delibératif lorsque cette consultation fait partie d'une démarche
institutionnelle nécessaire a I'approbation de certaines lois. On ajoute que le référen-
dum est soit facultatif lorsque sa tenue reste a la discrétion du pouvoir exécutit ou
législatif, soit obligatoire lorsqu’en certaines circonstances la constitution en prescrit la
tenue. On dit qu'un référendum est libre s'il N'engage pas le gouvernement a se
soumettre au résultat exprime, et exécutoire s'il I'y oblige.

On recourt aux référendums pour des questions d’ordre constitutionnel, comme
I'approbation d’'un nouveau texte ou 'amendement du texte existant ou I'approbation de
la sécession d’'une partie composante d’un pays. On y recourt aussi pour des questions
relevant normalement de la législation ordinaire, comme la prohibition des boissons
alcooliques ou la peine capitale. Il sert enfin & décider de questions internationales
comme l'approbation d'un traité, la fusion avec un autre pays ou I'adhésion a une
organisation internationale: par exemple, Terre-Neuve s’est jointe au Canada, en 1949,
apreés deux référendums et, ces derniéres années, en Europe, trois pays ont soumis le
maintien de leur adhésion a la Communauté économique européenne a cette proce-
dure.

Incorporé au mécanisme d’amendement de la constitution, le reférendum est habituel-
lement délibératif, obligatoire et exécutoire. Il en est ainsi en Australie et en Suisse.
Autrement, il n'a qu'un caractére consultatif et facultatif, servant surtout a obtenir I'avis
de la population. Dans ce dernier cas, le rejet d’'une décision ou d’un projet ne lie pas le
gouvernement, bien qu'évidemment cette expression de I'opinion publique ait un poids
politique considérable. Un gouvernement peut, bien sdr, indiquer d'avance qu’il se
sentira lié par le résultat d’'un référendum qui n'est pas spécifiquement exécutoire,
comme I'a fait le gouvernement britannique en 1975 sur la question de maintenir son
adhésion A la Communauté économique européenne. Dans ce cas, il s'agit de
contrainte morale & 'égard du résultat manifesté.

La plupart des pays n'ont que rarement recours au référendum. La Suisse, cependant,
utilise le référendum délibératif de facon usuelle pour de nombreuses questions de
législation ordinaire, et cela a divers paliers gouvernementaux—fédeéral, cantonal,
communal—, en plus de s'en servir dans la procédure d'amendement constitutionnel.
L'Australie, qui est un Etat fédéral et parlementaire comme le Canada, I'utilise pour
ramendement de la constitution fédérale ou 'amendement de certaines dispositions
des constitutions de ses Etats; elle s’en sert également, & I'occasion, pour des questions
politiques controversées. Remarquons que le préambule de la constitution australienne
déclare I'union «indissoluble»; cependant, en 1933, I'Etat d'Australie Occidentale a tenu
un référendum ou une importante majorité de la population a voté en faveur de la
sécession. Mais la requéte subséquente adressée Parlement britannique fut rejetee
parce qu’elle n'avait pas I'appui du gouvernement central de la fédération australienne
dont le consentement était jugé essentiel. En revanche, dans une situation analogue, le
Parlement britannique a réagi difféeremment: les Jamaiquains ont vote en 1961, par
référendum, en faveur de leur retrait de la fédération des Indes Occidentales. Cette
fédération venait d'étre créée et était encore de type colonial. Etant données les
circonstances, le Parlement britannique accepta cette décision en dépit de I'opposition
du gouvernement de la fédération.

La constitution canadienne ne mentionne pas le référendum; il ne fait donc pas partie de
notre procédure d’'amendement de la constitution. Cependant, 'Assemblée nationale du
Québec a récemment adopté une loi autorisant le recours a des référendums consulta-
tifs. De méme, le Parlement central a été saisi, en 1978, d’un projet de loi permettant la
tenue de référendums consultatifs en matiére constitutionnelle. Cette législation québé-
coise et ce projet de loi fédéral couvrent la procédure de préparation et d’approbation
des questions, le déroulement et le financement de la campagne précédant le
référendum et les modalités du scrutin.

Les référendums pourraient jouer un role important dans le débat sur I'avenir du
Canada.



plébiscite

pétition

le droit de l'initiative

Pour certains hommes politiques et certains spécialistes, plébiscite et référendum sont
synonymes. En 1942, le premier ministre Mackenzie King utilisait un plébiscite pour étre
relevé de sa promesse de ne pas imposer la conscription; on aurait pu tout aussi bien
désigner cette consultation comme un référendum.

Dans certains pays, notamment en France, on réserve habituellement le mot «plébis-
cite» pour désigner les consultations ou la population est invitée a exprimer sa
confiance au chef de I'Etat ou au gouvernement plutét qu'a se prononcer sur une
politique donnée.

On fait souvent I'éloge des référendums et des plébiscites. Ce seraient les meilleures
formules pour connaitre I'avis populaire sur une question particuliére ainsi que des
formes de consultation authentiquement démocratiques. On les critique d’autre part en
disant gu’ils affaiblissent le principe de la responsabilité parlementaire, lequel veut que
les représentants élus par le peuple prennent eux-mémes les décisions sur des
questions complexes aprés étude approfondie de tous les aspects en jeu. On fait aussi
valoir qu'un simple oui ou non répond mal a la plupart des problémes en cause.

Il faut enfin distinguer les référendums et les plébiscites de deux autres modes de
consultation dont dispose I'électorat pour influencer certaines décisions politiques.

La pétition est une requéte non contraignante signée par un citoyen ou un groupe de
citoyens et présentée aux pouvoirs exécutifs ou législatifs. La valeur persuasive d'une
pétition dépendra habituellement du nombre des signataires, de leur réputation et de
leur influence; elle pourra aussi dépendre du contexte qui I'entoure.

La Suisse et certains Etats des Etats-Unis prévoient une procédure particuliére, appelée
«droit d'initiative»; I'«initiative» est une proposition présentée par un nombre prescrit de
citoyens et doit étre ensuite, obligatoirement, soumise a I'électorat par référendum. S'il
est favorable a la proposition, elle a force de loi. Un exemple tout récent de cette forme
de démocratie directe est la Proposition 13 en Californie.

Gouvernement
parlementaire et
gouvernement
présidentiel

Dans un gouvernement représentatif, la nature des rapports entre le pouvoir législatif et
le pouvoir exécutif distingue un gouvernement parlementaire ou de cabinet d’'un
gouvernement présidentiel ou congressionnel.

Dans un gouvernement parlementaire, au Canada ou au Royaume-Uni par exemple, les
membres de I'exécutif, c’est-a-dire le cabinet, sont normalement choisis parmi la
députation et, par conséquent, les pouvoirs exécutif et législatif sont interdépendants.
L'exécutif est habituellement responsable devant la chambre élue et doit démissionner
s'il perd sa confiance. D’autre part, le parlement (ou du moins la chambre élue) peut étre
dissout sur avis de I'exécutif.

Dans les gouvernements présidentiels ou congressionnels, aux Etats-Unis notamment,
le principe de la «séparation des pouvoirs» s’applique. Le président, ou chef de
I'exécutif, n’est pas membre du Congrés; il est élu directement par les électeurs pour
une durée déterminée. Il demeure en poste indépendamment de la répartition des
siéges entre les partis politiques au Congrés, donc indépendamment de la volonté du
pouvoir législatif, sauf dans le cas extréme de I'«<impeachment» (ou mise en accusa-
tion). Les membres de son cabinet ne sont pas, non plus, membres du Congrés. Le
président jouit donc, pour le choix de son cabinet, d’'une plus grande liberté que le
premier ministre d'un régime parlementaire qui doit, normalement, choisir des membres
de la législature. D’autre part, les membres du Congrés ont aussi un mandat de durée
fixe et I'exécutif ne peut dissoudre le Congrés.
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De facon générale, on reconnait au pouvoir exécutif de forme présidentielle 'avantage
de la stabilité. Mais, on reconnait qu'il peut donner lieu & des impasses, particulierement
lorsque les pouvoirs exécutif et Iégislatif sont respectivement dominés par des partis
politiques différents. Par contre, I'exécutif parlementaire a I'avantage, en ayant 'appui
d'une majorité a la législature ou il siége lui-méme, de pouvoir agir d'une facon plus
directe et décisive. Cependant, si aucun parti ne détient la majorité des siéges, le
cabinet parlementaire peut aussi connaitre un risque d'instabilite.

Encore ici, les deux principales formes de gouvernement sont loin d'étre exclusives: il
en existe de nombreuses variantes. Le pouvoir exécutif réel peut étre réparti, comme en
France, entre un président directement élu pour une durée fixe et un premier ministre et
un cabinet responsables devant 'assemblée élue par le peuple. Un systéme parlemen-
taire peut avoir & sa téte un président dont le réle correspond a celui d'un monarque
constitutionnel, comme en Inde et en République Fédérale d'Allemagne. Un cabinet
peut aussi prendre la forme d'un «exécutif collégial» choisi par 'assembiée legislative
parmi ses propres membres, mais qui détiendra un mandat d'une durée fixe, comme en
Suisse.

Gouvernements
unitaire, fédéral
et confédéral
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Le mode de répartition territoriale ou de partage des pouvoirs a l'intérieur d'un systéme
politique détermine si un gouvernement est unitaire, fédéral, confédéral, ou s'il forme
une association économique.

La forme unitaire de gouvernement, méme lorsqu'elle comporte une bonne mesure de
décentralisation ou de dévolution administrative ou législative, confére exclusivement la
souveraineté ou la compétence au gouvernement central et les gouvernements
régionaux ou locaux lui sont juridiquement et politiquement subordonnés.

Dans la forme fédérale de gouvernement, la souveraineté ou la compétence est
partagée entre les gouvernements central et provinciaux en sorte que, a l'intérieur d’'un
seul systéme politique, ces ordres de gouvernement ne sont pas juridiquement ou
politiquement subordonnés I'un a 'autre. Chacun d'eux est élu par I'électorat et exerce
directement son autorité sur lui.

La forme confédérale de gouvernement, méme lorsqu'elle confére des responsabilités
considérables aux institutions centrales, soumet I'ultime autorité de ce gouvernement
central aux gouvernements des Etats composants; le gouvernement central leur est, par
conséquent, juridiquement et politiquement subordonné. Aussi les membres des
institutions centrales y sont-ils des délégués mandatés par les gouvernements des
Etats constituants.

Une association économique, lorsqu’elle posséde des institutions communes, constitue
une sorte de gouvernement confédéral. Les fonctions assignées par les Etats partici-
pants a ces institutions se limitent alors principalement a la coopération et a la
coordination économiques.

Les définitions qui distinguent de fagon nette ces différents systemes sont certes utiles.
Mais il faut encore constater que les batisseurs de pays, moins soucieux des eléegances
théoriques et plus préoccupés de la valeur pragmatique des institutions, ont parfois
adopté des solutions mixtes ou hybrides, combinant différents traits de ces différentes
formes dans un méme systéme politique.

Ainsi, plusieurs analystes ont indiqué que I'Acte de I'Ameérique du Nord britannique, le
texte constitutionnel de base au Canada, établissait une forme de gouvernement «quasi
fédérale». Leur nuance s’explique par la présence dans ce texte, par exemple, de
pouvoirs de réserve et de désaveu de lois provinciales accordés au gouvernement
central. Ces pouvoirs impliquent un élément de subordination contraire au principe du
fédéralisme. Mais comme ces pouvoirs ne sont plus utilisés depuis de nombreuses
années, on peut soutenir qu’en pratique la fédération canadienne fonctionne de fagon
fédérale, a cet égard du moins.

Parce qu'il nest pas toujours possible d'établir des démarcations nettes entre chacun
de ces systémes politiques, on peut les classer, de fagon large, en systeme «a
prédominance fédérale», «a prédominance confédérale» ou «a prédominance
unitaire.»



Fédération,
confédération
et association
économique

On emploie si librement les termes «fédération» et «confédération» qu’ils semblent
parfois équivalents. Tous deux évoquent l'idée d’'une union politique constituée d'un
gouvernement central responsable des intéréts communs et de gouvernements provin-
ciaux—ou d’Etats—conservant I'autorité sur un bon nombre d’affaires régionales.

Si, aujourd’hui, politologues et juristes font la distinction entre les deux termes, il n’en fut
pas toujours ainsi. Par exemple, on appelle «confédération» le régime fédéral canadien
établi par I'Acte de 'Amérique de Nord britannique de 1867; la constitution de la Suisse
de 1874, qui est a l'origine du régime fédéral helvétique, s'intitule «La Constitution
fédérale de la Confédération helvétique»; enfin, les «Federalist Papers» américains de
1788 ne font pas non plus de distinction précise entre les deux termes. Dans bien des
cas, I'emploi du terme «confédération» désignait la procédure par laguelle des entités
politiques s’associaient plutét que la forme de gouvernement qui en résultait.

Lorsque les spécialistes emploient ces termes avec plus de rigueur, ils définissent
ordinairement le systeme fédéral comme celui o un gouvernement central et des
gouvernements provinciaux posséedent chacun une autorité autonome de sorte qu'au-
cun des deux «ordres» ou «niveaux» de gouvernement n'est juridiquement ou politi-
quement subordonné a rlautre. lls définissent, d’autre part, le systéeme politique
confédéral comme celui ou le gouvernement central est juridiquement et politiquement
subordonné aux gouvernements régionaux. Cet emploi correspond a la définition que
nous en donnions dans le chapitre précédent.

Certains spécialistes, pour distinguer les fédérations des confédérations, préférent
considérer les formes de légitimité qui les sanctionnent plutét que la répartition de leurs
pouvoirs; ils relévent que, dans les fédérations, chaque ordre de gouvernement est élu
directement par le peuple et que, dans les confédérations, les membres de l'institution
centrale sont des représentants délégués par les gouvernements régionaux
constituants.

Fédération

points saillants

La fédération est une forme d’'organisation politique qui cherche a satistaire les désirs et
les besoins d’'unité et de diversité dans une société. Comme on l'indiquait plus haut, ony
arrive par l'établissement d'un systéeme politique unique & [lintérieur duquel des
gouvernements central et provinciaux exercent une autorité constitutionnelle autonome
de sorte qu'aucun des deux ordres de gouvernement n’est juridiquement ou politique-
ment subordonné a l'autre. La notion de non-subordination est une composante
essentielle du «principe fédéral».

On fait habituellement appel aux exemples suivants pour illustrer la forme fédérale de
gouvernement (et nous ajoutons la date ou ces Etats se sont formés en féderations): le
Canada (1867), les Etats-Unis (1787), la Suisse (1848 et 1874), I'Australie (1901) et la
République fédérale d’'Allemagne (1950).

Quatre points.sont a retenir dans cette définition d’'une fédération:

o les législatures centrale et provinciales sont, en vertu de la constitution, des corps
souverains dans les limites de leur compétence respective puisqu’elles se partagent
la souveraineté;

® |es rapports politiques jouent un réle tout aussi important que les rapports juridiques

dans la détermination du statut réel, par opposition au statut formel, de ces
gouvernements;
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éléments
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une certaine interdépendance est inévitable entre les gouvernements d’'un systéme
fédéral. Elle n’est pas incompatible avec le «principe fédéral» tant que la dépendance
d'un ordre de gouvernement par rapport a l'autre n'est pas unilatérale au point
d’entrainer la subordination;

le principe fédéral s’exprime par une gamme de dispositions institutionnelles accor-
dées a différentes situations. En somme, il n'y pas de modéle unique et parfait de
fédération.

Une fédération pourvoit & la fois aux désirs et aux besoins d’unité et de diversité dans la
mesure ou elle remplit trois conditions essentielles.

Les différentes entités politiques et les diverses communautés sociales qui se
féderent ne peuvent évidemment s’accorder sur tous les points de I'action politique.
Le systeme fédéral implique donc une série de compromis. Pour étre efficace, le
partage des fonctions, des responsabilités et des ressources entre les gouverne-
ments doit sauvegarder la réalité politique suivante: qu'it y a des domaines d’activité
ou les partenaires s’accordent pour centraliser I'autorité et qu'il y a des domaines qui
conviennent mieux a I'action de I'autorité provinciale.

En pratique, les fonctions réparties entre les ordres de gouvernement ne peuvent étre
étanches et les activités des gouvernements s’interpénétrent nécessairement, que ce
soit administrativement ou politiquement. En conséquence, des relations intergou-
vernementales efficaces et harmonieuses sont fondamentales dans tout systéme
fédéral, aussi importantes en fait qu'un juste partage des compétences.

Un systéme fédéral est avant tout une entente, une association. Il est donc essentiel
dans ce systéme que les différents groupes —régionaux, ethniques, culturels,
economiques et politiques — puissent participer aux institutions centrales pour que se
dégagent des consensus extensifs a la fédération. Si les institutions responsables
des politiques et des décisions au niveau central n’accordent pas a ces groupes une
réelle participation, I'entente sera vite emportée par des antagonismes croissants
entre la majorité et les groupes régionaux qui se sentiront aliénés.

Aussi la plupart des fédérations ont-elles di fagonner leurs institutions centrales et leurs
régles d'action pour tenir compte d’'un double objectif: d'une part, accorder une attention
particuliére aux intéréts des minorités et des groupes régionaux, d’autre part, faciliter le
reglement des conflits d'intéréts par des arrangements et des compromis.

Précisons maintenant les éléments dont la présence caractérise un systéme politique
fédéral:

deux ordres de gouvernement autonomes existant en vertu d'une méme constitution,
tous deux exercant une action directe sur les mémes citoyens;

un gouvernement central directement élu par tous les citoyens de la fédération et
exercant directement autorité sur tout le pays par voie de lois et d'impéts;

des unités régionales de gouvernement, chacune élue par I'électorat régional et
exergant directement autorité sur eux par lois et impéts;

un partage formel des compétences législatives et exécutives ainsi que des sources
de revenus publics entre les deux ordres de gouvernement;

une constitution écrite définissant le partage de la compétence et des sources de
revenus entre ces ordres de gouvernement et qui ne peut, du moins dans ses
dispositions essentielles, étre modifiée unilatéralement par un seul ordre de gouver-
nement;



variantes

e un arbitre qui regle les différends portant sur les pouvoirs respectifs des deux ordres
de gouvernement et qui interpréte la constitution; ce sera une cour supréme ou un
tribunal constitutionnel bien que, parfois, l'instance arbitrale puisse étre le peuple
s’exprimant par reféréndum;

® des mécanismes et des institutions qui facilitent l'interaction entre les gouvernements
constituants.

Les fédérations particuliéres pourront cependant présenter plusieurs variations, par
exemple dans les aspects suivants:

¢ la forme du gouvernement central qui pourra étre parlementaire, présidentielle ou
collégiale;

¢ |a représentation régionale dans les institutions responsables de I'élaboration des
politiques centrales, notamment I'exécutif, la seconde chambre, la fonction publique
et les organismes administratifs autonomes;

¢ le nombre, la grandeur et la richesse des unités régionales (les provinces);

e le partage, entre les deux ordres de gouvernement et entre les unités régionales
elles-mémes, des compétences Iégislatives et administratives, du pouvoir de dépen-
ser et des sources de revenus; également, le mode de répartition des pouvoirs
«exclusifs», «concurrents» et «résiduaires» (cf. pp. 49-51);

® |a structure du systéme judiciaire et la compétence des tribunaux, notamment la cour
supréme ou le tribunal constitutionnel, et le recours aux référendums et & d'autres
formes d’arbitrage pour régler les différends relatifs aux pouvoirs respectifs des deux
ordres de gouvernement;

® les mécanismes et les institutions responsables de la consultation et de la coopéra-
tion entre les gouvernements.

Chaque fédération composera différemment ces variantes selon les forces sociales,
économiques et politiques particulieres qu'elle tente de faire valoir, de conjuguer et de
diriger. Les différences marquées entre les fédérations canadienne, américaine,
australienne, helvétique et allemande de I'Ouest s’expliquent ainsi.

Une variation particulierement importante parmi les fédérations, car elle affecte leur
fonctionnement entier, est I'extension gqu’elles donnent au principe de la «séparation
des pouvoirs» législatifs et exécutifs dans leurs divers ordres de gouvernement. Les
fédérations helvétique et américaine appliquent le principe de la séparation a la fois
dans le gouvernement central et dans les gouvernements de leurs Etats constituants. Il
s'ensuit une diffusion de l'autorité a lintérieur de chaque ordre de gouvernement, qui
exige en quelque sorte de nombreux points de contact et qui favorise également une
interpénétration des ordres de gouvernement. Certains ont pittoresquement comparé ce
fédéralisme & un gateau marbré —ou les pates diversement colorées se mélent
diffusément et se confondent en partie—.

Par contre, dans les fédérations, comme le Canada et I'Australie, ou les gouvernements
central et provinciaux sont parlementaires, donc sans la séparation des pouvoirs
législatifs et exécutifs, le cabinet (le chef du gouvernement et ses ministres) domine le
systeme; le jeu des relations inter-gouvernementales est alors concentré entre ces
cabinets. Et, pour poursuivre la comparaison, ce fédéralisme fera alors penser a des
gateaux étagés. Ce fédéralisme, qu'on appelle souvent le fédéralisme exécutif,
fonctionne de facon un peu analogue a la diplomatie internationale, par émissaires et
rencontres entre chefs de gouvernements.
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En théorie, on considére habituellement souhaitable que les entités constituantes d'une
fédération jouissent d'une égalité de statut constitutionnel. |l reste, en pratique, que des
inégalités de dimension, de pouvoir réel, de caractére, entrainent des différences dans
le degré de leur pouvoir et les domaines ou elles I'exercent. On a pu utiliser dans ce cas
I'expression de «fédéralisme asymétrique». Le systeme fédéral canadien appartient a
cette catégorie puisque I'Acte de '’Amérique du Nord britannique et des lois constitu-
tionnelles subséquentes contiennent des dispositions particuliéres pour certaines
provinces, particulierement pour le Québec.

Confédération

En contraste a une fédération, une confédération, au sens strict, est une forme d’'union
politique ou les Etats constituants s'unissent pour des raisons militaires, diplomatiques
ou économiques de telle fagon que les institutions communes tiennent leur autorité des
Etats constituants. Lhistoire offre les exemples de la Confédération helvétique entre
1291 et 1848, des Etats-Unis d’Amérique entre 1781 et 1787 et de 'Empire germanique
entre 1871 et 1919.

Si I'on généralise & partir de ces exemples, on décrira une confédération comme une
association ou des Etats souverains sont liés par un pacte ou par un traité relevant du
droit international, ou par une constitution. Ces Etats déléguent & un organisme central
une autorité spécifique et limitée, particulierement dans le domaine des affaires
étrangeres comme la défense et la diplomatie. On connait différentes dénominations
pour cet organisme: «diéte», «assemblée», «conseil», «congrés». Ses membres sont
habituellement des délégués nommés et mandatés par les Etats membres (un tel
délégué a moins d’autorité qu’un représentant élu puisqu’il doit se conformer aux
directives du gouvernement qu'il représente).

La représentation a 'organisme central est habituellement répartie également entre les
Etats membres. Les décisions requiérent, habituellement aussi, l'unanimité, du moins
pour les affaires importantes, et elles sont généralement mises a exécution par les Etats
membres.

L'organisme central n'a aucune autorité directe sur les citoyens; il agit sur eux
seulement par l'intermédiaire des gouvernements des Etats constituants. Aussi, il est
habituellement supporté financiérement par des contributions et militairement par des
contingents fournis par les Etats membres.

Habituellement aussi, le traité ou la constitution créant la confédération comprend une
entente formelle entre les membres ou ils renoncent au droit de se faire la guerre, ou ils
assument les obligations nécessaires a leur sécurité commune et, enfin, acceptent
I'arbitrage en cas de conflits entre eux.

Les confédérations politiques sont rares maintenant; cependant, le principe confédéral
reste trés vivace dans des organisations internationales qui regroupent des pays
avoisinants, également aux Nations Unies, aussi dans les associations économiques
entre Etats, telle que la Communauté économique européenne.

Le Parti Québécois a souvent présenté sa proposition de souveraineté-association
comme une formule entrainant la création d’'une «véritable confédération» entre le
Québec et le Canada.

Association
économique
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L'association économique est une organisation de type confédéral qui vise des objectifs
économiques communs aux Etats membres.

Les gouvernements des Etats indépendants ont, depuis longtemps, compris I'utilité de
s'unir & d’autres Etats. lls recherchent des avantages économiques en concluant des
accords portant sur un grand nombre d'objets: les douanes, la mobilité de la main-
d'oeuvre et des capitaux, l'immigration, la monnaie, la fiscalité, etc.

L'intégration économique varie selon les termes de ces accords et peut prendre
différentes formes.



zone de
libre-échange

union douaniére

marché commun

union monétaire

union économique

Une zone de libre-échange implique la suppression des barriéres douaniéres entre les
Etats participants, au moins sur certains produits. Chaque participant se réserve
cependant le droit de déterminer ses propres tarifs douaniers a I'égard de pays non
participants.

Dans une union douaniére, les Etats membres renoncent aux barriéres entre eux,
comme dans une zone de libre-échange; cependant, les pays participants standardisent
aussi les tarifs douaniers a I'égard des importations de pays non membres. Comme
I'accord sur ces tarifs doit étre unanime, il exige souvent des compromls pénibles, les
différentes régions géographiques de chaque Etat participant n'ayant pas nécessaire-
ment les mémes intéréts économiques.

Un marché commun implique non seulement I'union douaniére mais aussi la libre
circulation de la main-d'oeuvre et des capitaux entre les pays membres. Les capitaux
peuvent alors s’accorder aux fluctuations du rendement des investissements et les
travailleurs peuvent se déplacer d'un pays a l'autre selon les disponibilités d’emploi et
les niveaux de rémunération. Cette libre circulation des personnes, a l'intérieur d’'un
marché commun, impose aux Etats constituants de renoncer pamellement au controle
interne de I|mm|grat|on Cependant, il demeure des moyens qui permettent encore a
chaque Etat d’agir unilatéralement sur cette «liberté» de circulation: des subventions, le
traitement préférentiel accordé aux industries locales, des contrdles de qualité, des
concessions fiscales, par exemple.

L'union monétaire implique, en plus d'un marché commun, I'adoption d’une seule
monnaie et d’'un seul cours du change. Chaque Etat y restreint sa compétence en
matiére de politique monétaire et un organisme commun assume cette compétence
pour l'union.

L'union économique ajoute au marché commun, et parfois & I'union monétaire,
'harmonisation, a des degrés divers, des politiques économiques des Etats membres.
Le but est d'¢liminer les écarts et les inégalités gu'entraine la divergence de ces
politiques. Les impdts, I'agriculture, les transports, la sécurité sociale, le dévelop-
pement régional sont des exemples de domaines ou I'on peut procéder & une telle
harmonisation.

Dans chacune de ces formes d'association economique, on peut créer des organismes
communs chargés d’exécuter les politiques communes pour le compte des Etats
membres.

L'intégration économique, particulierement lorsqu’elle est renforcée par une action
semblable en d’autres domaines, la défense et les affaires étrangéres par exemple,
peut mener progressivement a une véritable intégration politique; elle déborde alors le
concept d'une union économique et méme celui d'une confédération.

La Communauté économique européenne, créée en 1957 par le Traité de Rome,
comprend maintenant neuf pays de I'Europe de I'Ouest; les décisions importantes sont
encore prises par un Conseil des ministres qui agit pour le compte des Etats membres.
Cependant, une forme d'intégration politique s’y dessine, particuliérement par I'exis-
tence d’'une commission chargée de représenter les points de vue de la Communauté et
de préparer des propositions communes; aussi par un organisme judiciaire commun, la
Cour de justice européenne, (le droit communautaire interpreté par cette Cour a
prépondérance sur les lois des Etats en cas de conflit); enfin par 'existence d’une
assemblée consultative, le Parlement européen (qui recevra bientdt, semble-t-il, des
représentants élus). Cet objectif d'intégration, «jeter les fondements d’'une union encore
plus étroite entre les peuples européens», est d’ailleurs formulé dans le Traité de Rome.
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L’'association économique entre un Québec politiquement souverain et le reste du
Canada est une des composantes de la «souveraineté-association» que propose le
Parti Québécois.

Dévolution,
décentralisation
et
déconcentration

La dévolution est le transfert de pouvoirs législatifs, exécutifs ou administratifs d’'un
gouvernement central & un gouvernement régional, provincial ou local. On connait, par
exemple, la dévolution qui est actuellement proposée au Royaume-Uni en faveur de
I'Ecosse et du Pays de Galles. Au Canada, présentement, le gouvernement des deux
territoires sous juridiction fédérale (le Yukon et les Territoires du Nord-Ouest) repose sur
une dévolution de pouvoirs du Parlement fédéral: les conseils territoriaux y exercent des
pouvoirs législatifs étendus mais demeurent subordonnés au Parlement central.

La décentralisation désigne la diffusion ou le degré de diffusion de l'autorité a l'intérieur
d'un régime politique. La délégation législative de pouvoirs peut constituer une forme de
décentralisation (cf. p. 67) et consiste a attribuer des pouvoirs législatifs a des gouver-
nements provinciaux ou locaux. La décentralisation administrative peut prendre deux
formes: I'attribution de responsabilités administratives & d’autres gouvernements ou
I'élargissement, par un gouvernement, des responsabilités de ses propres bureaux
régionaux ou locaux. Il arrive que I'expression «décentralisation administrative» soit
parfois employée pour désigner la «déconcentration administrative».

La déconcentration désigne I'affectation hors de la capitale d'une partie du personnel
administratif. Dans une fédération, 'administration de I'un ou l'autre ordre de gouver-
nement peut étre déconcentrée. Au Canada, le gouvernement central et les gouverne-
ments provinciaux, au cours des derniéres années, ont de plus en plus adopté cette
pratique. La déconcentration se distingue donc de la décentralisation administrative;
cette derniére est une fagon de qualifier les rapports d’autorité tandis que la premiere se
rapporte a la seule situation géographique des bureaux par rapport a la capitale.

Sécession et
séparation
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La sécession est le retrait d’'un Etat constituant d’'une fédération, avec ou sans F'accord
du gouvernement central et des autres Etats de la fédération.

Le mot séparation a un sens politique moins défini. Il peut étre employé comme simple
synonyme de sécession. Mais il peut prendre aussi un sens plus large et désigner le
départ d’un Etat constituant, que ce soit de sa propre initiative ou sur celle du reste de la
fédération; un exemple en est la séparation, en 1965, de Singapour de la Fédération de
la Malaisie sur l'invitation du gouvernement central de cette fédération. Enfin, dans un
sens plus étroit cette fois, le mot peut indiquer la division d’'une unité constituante qui
demeure cependant dans la fédération, par exemple, la séparation du Jura du canton de
Berne pour devenir un canton distinct mais toujours membre de la confédération
helvétique.

Certaines confédérations seulement permettent le retrait d’'un Etat membre. La plupart
des constitutions fédérales ont ou bien expressément interdit la sécession, ou bien ne
prévoient aucune disposition explicite pour le cas. Faisant exception, I'Union des
Républiques socialistes soviétiques et la Yougoslavie reconnaissent ce droit tout en le
subordonnant A la cause du socialisme. Autre exception, I'éphémere constitution
birmane de 1947 prévoyait également une formule de sécession. La constitution
canadienne n’'a pas de disposition explicite a ce sujet. Les experts en droit constitution-
nel s’accordent pour dire qu'un amendement a la constitution est nécessaire pour qu’'un
Etat se retire Iégalement d’une fédération. Mais dans la pratique, 1a ou les mouvements
sécessionnistes se sont manifestés, la question a été tranchée politiquement plutét que
juridiquement.



Constitution

’
L existence d'une société se fonde sur le consensus de ses membres. Ceux-ci
conviennent de respecter un ensemble de régles qu'ils considérent aptes a régir les
activites de la société et de I'Etat. Cet ensemble de regles forme une constitution au
sens le plus large du terme.

Une constitution est donc un ensemble de lois fondamentales, de coutumes et de
conventions; elles forment le cadre ou s’exerce le gouvernement d'un Etat.

Une constitution comprendra essentiellement: (1) les principes, les régles et les buts
fondamentaux de la vie politique d'une société, (2) la définition des principaux organes
de gouvernement dans les quatre secteurs habituels —Iégislatif, exécutif, judiciaire et
administratif— et aussi, la définition de leur composition, de leurs fonctions, de leurs
pouvoirs et des restrictions a leur compétence, (3) la définition du partage des pouvoirs
et des mecanismes de coordination entre les deux ordres de gouvernement, s'il s’agit
d’un Etat fédéral, et (4) la définition des rapports entre gouvernants et gouvernés et
particulierement des droits de ces derniers.

Une constitution qui inspire le respect de ses citoyens contribue a la cohésion d'un pays.

Les parties essentielles d’'une constitution sont surtout écrites, comme aux Etats-Unis,
sont surtout non écrites ou coutumiéres, comme au Royaume-Uni, ou encore partielle-
ment écrites et partiellement non écrites comme au Canada. En effet, la plupart des
dispositions concernant le systéme fédéral y sont écrites, alors que la plupart des
usages déterminant le régime parlementaire se fondent sur des coutumes et des
conventions (cf. pp. 34 et 66).

L'usage habituel désigne comme «la constitution» le document principal de la constitu-
tion écrite d'un pays. La constitution écrite comprend aussi les modifications a la
constitution, les lois (ou statuts) ordinaires & incidence constitutionnelle ainsi que les
documents qui ont contribué a I'évolution politique d’un pays.

Les principaux éléments «non écrits» d'une constitution sont les conventions constity-
tionnelles et les décisions des tribunaux qui interprétent les documents écrits.

Assemblée
constituante

Une assemblée constituante est une réunion de délégués ou de représentants ayant le
pouvoir d'¢élaborer une nouvelle constitution ou de réviser celle qui existe.

Au cours de I'été de 1787, les Américains se réunirent en constituante a Philadelphie.
Chaque Etat y avait ses délégués. Aprés quatre mois, une nouvelle constitution était
rédigée. Elle fut ensuite soumise a la ratification des Etats.

Au Canada, les «conférences» de Charlottetown (1864), de Québec (1864) et de
Londres (1866), qui précédérent 'adoption de I'Acte de I'Amérique du Nord britannique
par le Parlement du Royaume-Uni, réunirent les délégués des assemblées législatives
des colonies nord-américaines. Ce ne furent pas des assemblées constituantes au sens
strict puisque les représentants des gouvernements coloniaux n’avaient pas de pouvoir
constituant. Ce pouvoir était alors 'apanage du Parlement du Royaume-Uni. Mais en
pratique, ces conférences préparérent néanmoins une constitution et la loi qu'adopta le
Parlement du Royaume-Uni, I'Acte de I'Amérique du Nord britannique, incorporait les
résolutions principales adoptées lors des conférences.

La constitution canadienne actuelle ne prévoit, ni explicitement ni implicitement,
d'assemblée constituante. Des personnes et des groupes ont proposé la formation
d'une assemblée constituante chargée de préparer une nouvelle constitution. La
décision de tenir d'une telle assembiée, la représentation relative des communautés
linguistiques, régionales et autres en son sein, les procédures de scrutin, exigeraient
sans doute pour étre acceptées le reglement préalable de ces mémes questions qui
divisent présentement les Canadiens.
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Y
L analyse précédente de la nature d'une constitution et des diverses formes de
gouvernement permet de caractériser la constitution canadienne: elle est monarchique,
représentative, parlementaire et fédérale. Il est utile de connaitre aussi, pour participer
au débat sur I'avenir du Canada, les sources de la constitution, les principaux éléments
du régime parlementaire et du systéme fédéral et les dispositions qui protegent les
droits fondamentaux.

Ces notions aideront 4 comprendre les propositions de réforme des institutions
politiques canadiennes présentement discutées par les gouvernements ainsi que les
recommandations soumises par la Commission de 'unité canadienne elle-méme dans
son premier rapport, Se retrouver.

L’actuelle constitution du Canada est composée de divers éléments écrits et non écrits.

L'Acte de 'Amérique du Nord britannique (1867), loi du Parlement du Royaume-Uni,
fondé sur le travail préparatoire d’hommes politiques canadiens, en constitue la
composante principale. Cette loi traite du partage des compétences entre le gouverne-
ment central et les gouvernements provinciaux, de I'usage du frangais et de 'anglais, du
droit aux écoles confessionnelles, etc. Elle définit ainsi les éléments les plus importants
du systéme fédéral canadien. Quant a la forme parlementaire, I'Acte de I'Amérique du
Nord britannique décrit certaines institutions du Parlement central et précise leur mode
de fonctionnement, surtout en se référant aux pratiques du Royaume-Uni. Quiconque,
cependant, s’en tient au libellé de I'Acte croira que le gouvernement canadien est dirigé
par le monarque ou son représentant (le gouverneur général); on sait qu’en réalité, il
I'est par le premier ministre, le cabinet, la Chambre des communes et le Sénat, au nom
du monarque (cf. p. 36).

Une vingtaine d’amendements, adoptés par le Parlement du Royaume-Uni & la suite, et
ce depuis 1895, d'«adresses conjointes» des deux chambres du Parlement du Canada
a celui du Royaume-Uni, complétent cette premiére source. L'un des amendements,
celui de 1949, autorise le Parlement du Canada a modifier seul la constitution du pays,
sauf sur certains points concernant surtout le systéme fédéral: par exemple, le partage
des compétences législatives entre le gouvernement central et les gouvernements
provinciaux.

La constitution compte également certaines lois «constitutionnelies» ou «quasi consti-
tutionnelles» ou «organiques» (lois ordinaires a contenu constitutionnel). Quelques-
unes sont britanniques, comme le Statut de Westminster (1931); d’'autres sont cana-
diennes telles que 'Acte du Manitoba (1870) et celles, semblables, portant sur la
création de provinces; s’y ajoutent la législation concernant la succession au tréne, le
gouverneur général, le Parlement, le Sénat, la Chambre des communes, la Cour
supréme, les présidents de la Chambre et du Sénat, la citoyenneté, les élections et les
droits et libertés fondamentales.

La constitution comprend aussi quelques arrétés en conseil, c'est-a-dire des décisions
rendues par le cabinet sous I'empire d'une loi (ou statut). Certains arrétés proviennent
du Royaume-Uni, par exemple ceux qui ont proclamé l'admission de certaines
provinces et territoires dans la fédération; d’autres, comme ceux qui créent des
ministéres, sont canadiens.

Font aussi partie de la constitution canadienne les constitutions provinciales et les lois
provinciales les modifiant ou les complétant.

33



Décisions des
tribunaux

Conventions

Autres sources

34

Le sont également certaines décisions interprétant la constitution, rendues soit par le
Comité judiciaire du Conseil privé de Londres, lequel constituait jusqu'en 1949 le
tribunal constitutionne! de dernier ressort pour le Canada, soit par les tribunaux
canadiens, en particulier ta Cour supréme.

Les conventions constitutionnelles, pratiques de gouvernement tenues pour obligatoires
par les dirigeants politiques, constituent une partie essentielle de la constitution. Elles
régissent bon nombre de nos institutions et de nos pratiques parlementaires, —celles
qui déterminent, par exemple, le statut et le rle du premier ministre et du cabinet—, et
certains aspects de notre systeme fédéral —I'existence et le fonctionnement des
conférences fédérales-provinciales, en particulier—.

Pour compléter I'énumération, il y a lieu de mentionner certains traités internationaux a
contenu constitutionnel tels que le Traité d’Utrecht (1713), le Traité de Paris (1763), et
d’autres ayant une incidence sur les frontiéres terrestres ou maritimes du Canada, ainsi
que certains documents émis sous 'empire de la prérogative royale, tels que les lettres
patentes, commissions et instructions concernant les gouverneurs généraux et les
lieutenants-gouverneurs.

Les sources constitutionnelles sont donc nombreuses. Aussi, certains juristes et
politologues estiment que I'absence d’un texte constitutionnel principal, qui serait plus
complet et plus précis, nuit & la bonne administration du Canada. D’autres, en revanche,
sont d'avis que cette multiplicité de sources, donnant différentes voies d'action, confére
une plus grande souplesse a la constitution canadienne et lui permet de mieux s’adapter
a I'évolution de la conjoncture politique et sociale.



La forme
parlementaire
de
gouvernement

Le gouvernement
représentatif

Le gouvernement
responsable

La Couronne au
Canada

Le débat actuel sur I'avenir politique du Canada porte surtout sur le fédéralisme.
Cependant, certains aspects de la forme parlementaire de gouvernement font aussi
l'objet de critiques. D'autres éléments du débat touchent a la fois au systéme
parlementaire et au systéme fédéral; par exemple, la Chambre des communes et les
assemblées législatives provinciales exercent-elles suffisamment leur droit de regard
sur la fagon dont les exécutifs traitent les questions fédérales-provinciales? Ou encore,
la composition et les pouvoirs du Sénat Iui permettent-ils de bien représenter les intéréts
régionaux ou provinciaux dans les questions qui relévent de la compétence du
Parlement? Il convient donc de rappeler quels sont principalement nos institutions et
nos usages parlementaires.

Tout d'abord, il faut présenter les concepts de «gouvernement représentatif» et de
«gouvernement responsable» qui sont d'importance primordiale pour comprendre la
forme parlementaire de gouvernement.

Dans la plupart des démocraties modernes, les citoyens gouvernent par I'entremise de
représentants élus. L'introduction du gouvernement représentatif dans les assemblées
législatives remonte & 1758 en Nouvelle-Ecosse, & 1769 dans I'lle-du-Prince-Edouard,
a 1784 au Nouveau-Brunswick et a 1791 dans le Haut et le Bas-Canada (I'Ontario et le
Quebec actuels). Il reste que, pour un demi-siécle et davantage, le conseil exécutif que
dirigeait un gouverneur nommeé par le monarque n'eut pas & rendre compte de ses
décisions aux représentants élus.

La conquéte du gouvernement responsable remonte & la fin des années 1840, soit
avant la Confédération. On I'établit d’abord en Nouvelle-Ecosse, puis, par apres, dans
ce qui s’appelait alors la Province du Canada, c'est-a-dire le Québec et I'Ontario
d’aujourd’hui alors regroupés. On dit que le gouvernement est responsable, non pour
signifier que le pouvoir exécutif gouverne bien, mais qu'il gouverne avec l'appui du
corps législatif (du moins, celui de la chambre élue) et qu'il respecte I'obligation de
rendre compte de son administration a cet organisme.

Le pouvoir exécutif, c’est-a-dire le cabinet, jouit de la confiance du corps législatif quand
il a 'appui de la majorité des voix & la chambre élue par le peuple. Si le gouvernement
perd un vote de confiance, le premier ministre du Canada (ou de la province en cause)
doit, ou bien conseiller au gouverneur général (ou au lieutenant-gouverneur) de choisir
un autre chef politique qui aura cette confiance, ou bien demander au gouverneur
geénéral (ou au lieutenant-gouverneur) de dissoudre le Parlement (ou 'Assemblée
législative) et de déclencher des élections. Ce n’est que dans certaines circonstances
exceptionnelles que, au lieu de suivre ce conseil, le gouverneur général (ou le
lieutenant-gouverneur) se résoudra a inviter un autre leader, vraisemblablement le chef
de I'opposition, & former un nouveau gouvernement (cf. pp. 36-37).

On accepte de plus en plus la convention suivant laquelle le gouvernement n’est
renversé qu'a loccasion d’'une motion de confiance proprement dite ou sur des
questions que le gouvernement lui-méme déclare importantes, généralement avant ou
parfois aprés le vote des députés, si, dans ce dernier cas, il souhaite provoquer des
élections pour soumettre la question au peuple.

Le Canada est une monarchie constitutionnelle, c'est-a-dire un Etat ayant a sa téte un
monarque dont les pouvoirs sont limités par des lois et des conventions. Le dicton «la
reine régne mais ne gouverne pas» exprime bien cette réalité.

La Couronne au Canada remplit cing fonctions principales. Elle symbolise I'Etat; elle
personnifie le pouvoir exécutif central et provincial; elle est & la téte du Parlement et des
législatures provinciales; elle résout, par I'exercice de son pouvoir discrétionnaire, les
impasses parlementaires graves; enfin, c’est en son nom qu’on rend la justice.
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La reine agit au Canada en sa qualité de reine du Canada et non du Royaume-Uni.

Pour comprendre le réle véritable de la monarchie au Canada, il faut faire la distinction
entre les aspects purement formels et symboliques de la royauté et le mécanisme réel
et effectif de la prise de décision gouvernementale. Bref, méme si les textes constitu-
tionnels laissent croire que la monarchie et ses représentants au Canada, le gouverneur
général et les lieutenants-gouverneurs, détiennent le pouvoir, c'est, en réalite, le
premier ministre du Canada et les premiers ministres des provinces et leurs ministres
qui exercent le pouvoir exécutif. De méme, sur le plan |égisiatif, c’est la Chambre des
communes, le Sénat et les assemblées législatives des provinces qui détiennent le
pouvoir réel.

La plupart des pouvoirs symboliques et formels de la reine ont été, surtout depuis 1947,
transférés au gouverneur général du Canada. La reir.e agit cependant elle-méme, a titre
de souveraine du Canada, quand elle nomme le gouverneur général sur l'avis du
premier ministre canadien et lors de ses visites au pays ou elle accomplit elle-méme les
fonctions déléguées en d’autres temps au gouverneur général.

La reine ou ses représentants remplissent, comme on I'a indiqué, certaines fonctions
constitutionnelles. Tout d’abord, en tant que chef de I'Etat, elle confére, par sa sanction,
le statut d’actes d’Etat aux actes d’'un gouvernement qui s’appuie d’abord sur un parti
politique. Elle assure également la continuité gouvernementale et la transmission
ordonnée du pouvoir, surtout quand il n'est pas facile de déceler s'il existe une majorité
a la Chambre des communes. Enfin, les fonctions cérémonielles qu’elle remplit libérent
le premier ministre qui peut se consacrer principalement & des fonctions proprement
gouvernementales.

It faut remarquer qu’un chef d’Etat non monarchique et non héréditaire pourrait remplir
ces fonctions. Les remplirait-il aussi bien? Certains Canadiens aiment le caractéere
héréditaire du principe monarchique et ont de I'affection pour la famille qui, depuis deux
siécles pour le Canada, en est le symbole. lls croient également qu'un chef d’Etat,
nommé par le chef du gouvernement ou encore par les représentants élus du peuple, ne
serait pas aussi nettement dégagé des contraintes politiques qu'un monarque héredi-
taire et ses représentants.

Par contre, d’autres se demandent si le gouverneur général ne pourrait remplir seul ces
fonctions, et méme s'il ne les remplit pas en fait dans une grande mesure. Le Projet de
loi sur la réforme constitutionnelle (Bill C-60), soumis au Parlement en 1978, prévoit que
fa reine continuerait d'étre «la reine du Canada» alors que les pouvoirs du gouverneur
général seraient précisés et refléteraient davantage la réalité actuelle de son rdle.

Certains organismes, notamment le Comité de la constitution de I'Association du
Barreau canadien, ont proposé que la reine continue d’étre reconnue par les Canadiens
comme chef du Commonwealth, mais qu’on lui substitue, comme chef de I'Etat, un
Canadien choisi par la Chambre des communes pour un mandat d’'une durée fixe.

Le gouverneur général est mentionné dans I'Acte de '’Amérique du Nord britannique.
Son rdle et ses pouvoirs ont été précisés dans plusieurs letires patentes (documents
émanant du chef de FEtat sur recommandation du premier ministre du Canada),
commissions, instructions et, enfin, par diverses conventions. Les lettres patentes de
1947 prévoyaient le transfert au gouverneur général des fonctions royales relatives au
Canada, transfert qui s'est effectué progressivement de 1947 a 1977, de sorte qu'a
I'heure actuelle, le gouverneur général remplit, au nom de la reine, toutes les fonctions
royales, sauf celle de nommer son propre successeur.

Le gouverneur général est nommé par la reine (celle-ci, suivant une convention, donne
toujours suite a la recommandation du premier ministre du Canada), pour une période
de cing ans qui peut étre prolongée. Depuis 1952, ie gouverneur général est toujours un
Canadien et lalternance d’'un anglophone et d’un francophone est devenue une
convention.



Les lieutenants-
gouverneurs

Le gouverneur général convoque et dissout le Parlement, sanctionne les mesures
législatives, signe les décisions du cabinet (les arrétés en conseil) et nomme les juges,
les sénateurs et les membres du Conseil privé. Mais il exerce normalement ces
pouvoirs sur 'avis du premier ministre ou du cabinet, ce qui revient a dire que ces
derniers prennent vraiment les décisions. De |3, I'expression «gouverneur en conseil»
qui signifie que le gouverneur général a agi sur avis du Conseil privé, en fait du comité
de ce conseil, c’est-a-dire le cabinet (cf. p. 38).

Le gouverneur général jouit, cependant, de quelque discrétion dans certaines situa-
tions, d'ailleurs trés rares. Par exemple, advenant le décés du premier ministre, le
cabinet cesse d’exister; le parti au pouvoir n'a plus de chef et il pourrait s’écouler des
mois avant qu’un congrés national puisse en choisir un nouveau. Le gouverneur général
doit alors consulter les principaux membres du parti au pouvoir pour déterminer qui
serait le mieux en mesure de former un cabinet et d’assurer l'intérim. La réponse
viendra probablement du caucus de ce parti.

A lissue d'une élection générale, le choix du premier ministre est ordinairement
automatique. Le gouverneur général nomme & ce poste le chef du parti qui a obtenu la
majorité des siéges & la Chambre des communes. Si c’est un parti de I'opposition qui a
remporté la majorité, le gouverneur général nomme le chef de ce parti. Si aucun parti n'a
recueilli la majorité, le premier ministre en poste peut démissionner—Ile gouverneur
général demande alors au chef du parti qui a obtenu le plus de siéges d’assumer la
charge de premier ministre—ou bien, il peut faire face au nouveau Parlement. Si la
nouvelle Chambre des communes accorde un vote de confiance au premier ministre, il
reste au pouvoir; mais si elle adopte une motion de non confiance, il doit démissionner
et le gouverneur général invite alors le chef de 'opposition & former un nouveau cabinet.
Si, & bréve échéance, la chambre refusait sa confiance au nouveau cabinet, et s'il
existait un troisieme parti suffisamment nombreux, le gouverneur général pourrait
demander au chef de ce parti de former un cabinet. Dans ces circonstances exception-
nelles, le gouverneur général pourrait aussi consulter les chefs des divers partis afin de
déterminer si une coalition centrée sur I'un d’entre eux aurait une chance raisonnable
d’'obtenir la confiance de la chambre.

Normalement, un premier ministre qui est défait & la Chambre des communes sur une
motion de non confiance (ou sur un vote que lui-méme et son cabinet considérent
comme tel) n’a pas & démissionner et & céder la place a un nouveau premier ministre; il
peut demander plutét la dissolution du Parlement et la tenue de nouvelles élections.
Mais si la défaite se produit peu de temps apres les élections, et qu'il y a lieu de croire
qu’'un nouveau cabinet formé par le parti de {'opposition, ou par une coalition de partis
ou de députés, pourrait prendre la reléve sans autres élections, le gouverneur général
pourrait refuser de dissoudre le Parlement et demander au chef de 'opposition ou au
chef de cette coalition de former un nouveau gouvernement. Il pourrait aussi refuser la
dissolution si le premier ministre tentait d'empécher la chambre de se prononcer sur une
motion de non confiance. Le gouverneur général serait tenu de la refuser aussi, il va
sans dire, si le premier ministre dont le parti n'aurait pu obtenir la majorité des siéges
aux élections lui demandait la dissolution avant méme que le Parlement ait pu se réunir.

Le lieutenant-gouverneur est le représentant direct de la Couronne dans une province. Il
agit sur avis des ministres provinciaux tout comme le gouverneur général agit sur avis
des ministres du gouvernement central. Il est toutefois nommeé par le gouverneur en
conseil. Le lieutenant-gouverneur peut recevoir des «instructions» du gouverneur en
conseil (c'est-a-dire du cabinet central) et il peut, du moins selon la loi, réserver des
projets de loi pour les soumettre & I'approbation du cabinet central. En réalité, depuis
plusieurs décennies déja, le cabinet central a renoncé a donner ces instructions et le
pouvoir de «réserver» les lois n'est plus exercé. Le dernier cas de réserve d’'un projet de
loi provincial par un lieutenant-gouverneur remonte & 1961; le premier ministre fédéral
du temps fut trés ennuyé par la conduite du lieutenant-gouverneur qui avait pris cette
décision.
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On a suggéré de modifier cette institution en faisant nommer le lieutenant-gouverneur
par la reine sur avis du premier ministre de la province, comme cela se fait en Australie
pour la nomination des gouverneurs des Etats. On a aussi proposé que le lieutenant-
gouverneur d’une province soit nommé ou élu par 'Assemblée législative (ou 'Assem-
blée nationale, au Québec), ou encore qu'il continue d’étre nommé par le gouverneur
général en conseil mais aprés consultation préalable du conseil exécutif de la province
en cause. |l faut toutefois rappeler que le pouvoir provincial de modifier la constitution ne
s'applique pas a la charge de lieutenant-gouverneur. Toute modification du statut de
lieutenant-gouverneur ne pourra s'opérer que par un amendement & '’AANB ou dans le
cadre d'une nouvelle constitution.

Le pouvoir
exécutif

Le Conseil privé

Le cabinet
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Le Conseil privé est une autre des institutions politiques de caractére symbolique qui
nous viennent du Royaume-Uni. Au moment de la Confédération, le monarque
britannique avait, et depuis longtemps, un groupe de conseillers qu’on désignait de ce
nom; aussi, lorsque les institutions canadiennes de nature exécutive furent mises en
place par 'AANB, on créa I'équivalent canadien. Ce Conseil privé ne se reunit que
rarement, et seulement a des fins cérémonielles.

Les membres du Conseil privé sont nommés par le gouverneur général sur avis du
premier ministre. Le conseil comprend tous les ministres passés et présents du
gouvernement central, quelques anciens premiers ministres provinciaux et quelques
autres dignitaires. Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) propose que le
nom de «conseil d’Etat» remplace celui de «conseil privé».

Dans les deux ordres de gouvernement, le central et le provincial, le cabinet est le
véritable organe exécutif. L'Acte de 'Amérique du Nord britannique n'en fait pas
mention; il existe donc par convention. Le cabinet est 'organe qui avise le gouverneur
général ou le lieutenant-gouverneur et qui exerce réellement le pouvoir exécutif, formule
les politiques et prend les décisions qui en découlent. |l est dirigé par le premier ministre
du Canada ou le premier ministre de la province, selon I'ordre de gouvernement.

Le cabinet central est composé de ministres et de secrétaires d'Etat; ils sont comptables
envers le Parlement et ses comités et doivent y répondre de I'administration de leurs
ministéres. Les cabinets provinciaux se composent aussi de ministres, responsables
pour leur part, devant |'Assemblée législative. Un cabinet peut comprendre un certain
nombre de «ministres sans portefeuille», c’est-a-dire qui n'ont pas la responsabilité d'un
ministére. Une troisitme catégorie a été créée récemment au cabinet central: les
ministres d’Etat qui dirigent des ministéres chargés de coordonner certains programmes
ou qui secondent un ministre dans un domaine particulier tel que la «petite entreprise»
ou la «santé et le sport amateur», pour prendre des exemples actuels. Plusieurs
provinces ont des «super-ministres» chargés de coordonner les activitéesde plusieurs
ministéres.

Les membres du cabinet central sont nommés par le gouverneur général sur avis du
premier ministre. Afin de respecter le principe de la responsabilité du cabinet a I'égard
du corps législatif, ils doivent devenir membres de la Chambre des communes ou du
Sénat dans un délai raisonnable.

De méme, les membres d'un cabinet provincial sont nommés par le lieutenant-gouver-
neur sur avis du premier ministre de la province et ils doivent étre ou devenir membres
de 'Assemblée législative ou de 'Assemblée nationale.

Les membres du cabinet présentent au Parlement ou & I'Assemblée legislative la
plupart des projets de loi. Ceux-ci sont préparés dans les ministéres, étudies et
approuvés ensuite par le cabinet et ses comités.
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Seuls les ministres peuvent présenter des projets de loi qui comportent des dépenses
de fonds publics. Le cabinet décide collectivement des politiques qu'il présentera au
Parlement ou a 'Assemblée législative; il assume la responsabilité collective devant ces
organismes pour ses politiques et pour leur mise en oeuvre. En vertu du principe de la
«solidarité ministérielle», un ministre qui n'accepte pas en public une décision collective
du cabinet doit démissionner. Les ministres sont aussi tenus au «secret ministériel» afin
que les différends entre eux puissent se régler par discussions internes et sans crainte
des répercussions politiques.

Ces conventions et pratiques, la traditionnelle discipline de parti et 'avantage de
disposer des ressources de la fonction publique conférent au cabinet une puissance
considérable.

On peut considérer que tout ce pouvoir concentré dans 'exécutif est une nécessité du
gouvernement moderne; mais on peut y voir une restriction excessive et imprudente du
pouvoir législatif qui, en conséquence, devrait étre renforcé. Ce renforcement, par un
usage plus prononcé des comités parlementaires par exemple, est d'ailleurs une
réforme souvent recommandée comme moyen de faire contrepoids au pouvoir de
I'exécutif.

Historiquement, les premiers ministres ont toujours composé leurs cabinets en prenant
soin d'assurer I'équilibre de la représentation des régions. Mais depuis quelques
anneées, certains critiques signalent l'insuffisante représentation au cabinet de certaines
régions, notamment celle des Prairies. Cette carence s'explique par le fait que le parti
au pouvoir présentement a peu de députés de cette région.

L'’AANB ne mentionne pas le cabinet et donc ne traite pas de son fonctionnement. Le
Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) contient des articles décrivant les
principaux aspects du gouvernement de cabinet comme on le pratique & I'heure
actuelle.

L'Acte de I'Amérique du Nord britannique ne traite pas non plus de la charge de premier
ministre. Ses pouvoirs et responsabilités sont déterminés surtout par conventions. Cette
charge, pourtant, est au centre méme de notre systéme politique.

Le premier ministre est le chef du gouvernement. Il préside le cabinet et en choisit les
membres qui sont officiellement nommés par le gouverneur général. (Macdonald, le
premier de nos premiers ministres, avait coutume de dire qu'il était, de profession,
«cabinet maker».) C'est aussi a lui que revient linitiative de la nomination du
gouverneur genéral, des membres du Conseil privé, des lieutenants-gouverneurs, de
I'Orateur de la Chambre des communes, du Président du Sénat, des sénateurs, des
juges en chef des hautes cours, des sous-ministres, des ambassadeurs, des membres
des commissions et des présidents des sociétés de la Couronne. Le premier ministre
est responsable du programme législatif du gouvernement, bien qu’un leader parle-
mentaire en Chambre des communes et un leader du gouvernement au Sénat dirigent
pour lui les affaires quotidiennes. Sur avis du premier ministre, le gouverneur général
dissout ou convoque le Parlement et proroge les sessions parlementaires.

La charge de premier ministre revient, normalement, au chef du parti qui a la majorité
des siéges a la Chambre des communes. Si aucun parti ne la détient, le poste est
habituellement confié au chef du parti ayant le plus grand nombre de siéges ou &
I'homme politique qui a 'appui d’'une coalition de partis réunissant, ou bien la majorité,
ou bien le plus grand nombre de siéges: le principe de base étant que le premier
ministre doit toujours avoir la confiance de ta Chambre.

Le réle des premiers ministres provinciaux dans leurs relations avec leur cabinet et leur
assemblée législative est semblable a celui du premier ministre dans le gouvernement
central.
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Au Canada, les premiers ministres des deux ordres de gouvernement détiennent
beaucoup de pouvoir. lls cumulent la direction de trois grandes forces politiques: un
parti, un cabinet et une majorité législative. Cette influence, déja considérable, s'est
encore accrue avec I'évolution moderne 2 la fois du régime des partis, du systéme
électoral et de 'administration publique.

Les partis politiques du Canada élisent leurs chefs lors de congres spectaculaires qui
mettent en vedette ces leaders. Etant le chef élu du parti, le premier ministre, fédéral ou
provincial, exerce un contréle étroit sur le programme, les activités et les dépenses de
son parti. Au niveau central comme au niveau provincial, les campagnes électorales
font du premier ministre le point de mire des media, ce qui lui permet de donner le ton a
son parti et & son gouvernement, d'imposer son style et d’en venir méme & incarner les
grandes questions de son époque. Ces remarques valent, évidemment, pour les autres
chefs de parti.

Enfin, le pouvoir du premier ministre a aussi augmenté avec la croissance de
I'administration. Vers la fin des années 50 et le début des années 60, a peine deux ou
trois douzaines d’employés étaient directement au service du premier ministre du
gouvernement central. Le Bureau du Conseil privé et le cabinet personnel du premier
ministre comptent maintenant quelques centaines d’employés. Le personnel qui en-
toure les premiers ministres provinciaux a connu une expansion semblable.

Le pouvoir
législatif

Le Parlement

La Chambre des
communes
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Le Parlement a autorité pour débattre, adopter, modifier et abroger les lois, y compris
des lois qui modifient le droit établi par des décisions judiciaires. L'action de I'exécutif se
fonde ordinairement sur les lois qu'adopte le Parlement, en particulier quand il s’agit de
dépenser les fonds publics. La Chambre des communes peut aussi renverser 'exécutif.

La suprématie de principe du Parlement est limitée. Il doit d’abord respecter le partage
des compétences qu'opére notre constitution fédérale entre l'autorité centrale et les
provinces. Il ne peut aussi déléguer ses pouvoirs aux assemblées législatives provin-
ciales (cf. Délégation des pouvoirs, pp.67-68).Il ne posseéde pas non plus le pouvoir
d’amender seul certaines parties de la constitution du Canada (cf. Amendement
constitutionnel, pp. 63-65).

Le Parlement du Canada se compose actuellement de la Reine, du Sénat et de la
Chambre des communes.

L.a Chambre des communes est la chambre du peuple, le principal organe représentatif,
le forum par excellence du débat politique au pays et le foyer principal de I'autorite
législative du gouvernement central. C'est 13, et 1a seulement, qu'a lieu «I'affrontement
direct et nécessaire du gouvernement représentatif et du gouvernement responsable»
puisque le cabinet y présente son programme législatif aux élus du peuple, y répond de
son administration, et peut y étre défait.

La chambre se compose de 264 députés (leur nombre sera porté a 282 lors des
prochaines élections générales). On les désigne souvent comme «membres du
Parlement», mais ils sont en réalit¢ membres de la Chambre des communes. lIs sont
élus dans des circonscriptions électorales, avec un seul député pour chacune (cf. la
rubrique suivante: Le systeme électoral).

Les membres du cabinet occupent les «banquettes ministérielles», a la droite de
I'Orateur qui est le «c6té du gouvernement». Les membres du cabinet soumettent et
défendent leurs politiques normalement sous forme de «projets de loi», parfois
présentés en premier lieu au Sénat. Ces projets sont étudiés par la chambre et ses
comités et, une fois adoptés par la majorité et approuvés par le Sénat, ils sont présentés
au gouverneur général pour la sanction royale et, proclamés, deviennent lois du pays.



Le systéme
électoral

droit de vote

le mandat

répartition des siéges

délimitations

Le chef du parti qui, aprés le parti gouvernemental, a le plus grand nombre de députés
devient le «chef de la loyale Opposition de Sa Majesté». Il choisit parmi ses députés un
«cabinet fantdme»; ce dernier occupe les banquettes faisant face a celles des ministres.
La tache de l'opposition consiste a critiquer les projets de loi et I'administration du
gouvernement, & mettre en relief ses faiblesses et ses lacunes, a proposer des solutions
de rechange et & étre toujours préte a remplacer le gouvernement. L'opposition est une
fonction essentielle du systeme parlementaire.

Les débats de la chambre sont dirigés par un président appelé «orateur». Choisi par le
premier ministre, en principe dans les rangs de son parti mais apres consultation avec le
chef de I'Opposition, il est ensuite élu par la chambre. I} préside en se fondant sur
certaines dispositions de I'Acte de I'Amérique du Nord britannique, certaines lois, le
reglement de la chambre et un ensemble de traditions et précédents qui lui permettent,
en plus de maintenir I'ordre, d'assurer la liberté de parole et de garantir aux députés
leurs privileges et leurs immunités.

La grande majorité des députés occupe les «arriére-banquettes»; ce sont les
«backbenchers» en anglais. Leur role consiste a exprimer leurs vues et celles de leurs
commettants, & étudier les projets de loi et & y proposer des amendements, soit 4 la
chambre ou dans les nombreux comités permanents et spéciaux, et a appuyer leur chef
lors des débats et des votes. lls peuvent aussi critiquer leur propre parti et le font
généralement lors de ces réunions de députés d'un méme parti qu’on appelle «caucus».

Le jugement que I'on peut porter sur I'importance et I'efficacité de la Chambre des
communes dépend beaucoup de la fagon d’en percevoir les véritables fonctions; aussi,
les opinions sont-elles nombreuses et divergentes. En gros, on considére ou bien que la
chambre est trop soumise aux initiatives du pouvoir exécutif, ou bien qu’elle constitue un
frein efficace a ses exces possibles.

Dans les Etats démocratiques ou des partis politiques s'affrontent, le systéme électo-
ral—I'ensemble des régles régissant la tenue des élections—joue un grand réle non
seulement sur la détermination du vainqueur, mais aussi sur la fagon dont fonctionne
tout le systéme politique (cf. p. 15).

Le droit de vote est maintenant régi par la loi électorale du Canada. Par le passé, ce
droit a éte restreint par des conditions d’age, de sexe et de propriété. Aujourd’hui, sauf
rares exceptions, tous les citoyens canadiens agés de 18 ans et plus ont le droit de vote.

L'AANB prévoit la durée du mandat de la Chambre des communes. Il ne peut dépasser
cing ans. Le premier ministre peut, toutefois, en tout temps, sauf dans les cas déja
mentionnés (cf. p. 36), demander au gouverneur général de dissoudre le Parlement et
d’ordonner la tenue d’élections générales. En cas de «guerre, invasion ou insurrection,
réelles ou appréhendées» (art. 91.1), la durée de la chambre peut étre prolongée
pourvu que pas plus du tiers des députés ne s'y opposent. La constitution déclare
également que la chambre doit se réunir au moins une fois par année. De fait, elle siége
habituellement de 7 2 9 mois chaque année.

La répartition actuelle des siéges a la Chambre des communes se fonde essentielle-
ment sur la population. Des dispositions statutaires complexes, souvent révisées,
tiennent compte des changements démographiques. Cependant, la loi prévoit que la
représentation d’'une province ne diminue pas a la suite d’'un rajustement et que cette
représentation ne sera jamais inférieure au nombre de siéges que la province compte
au Sénat.

Aprés chaque recensement décennal, les limites des circonscriptions électorales
fédérales sont révisées pour tenir compte des mouvements de population. Depuis 1964,
cette révision est confiée a une commission a la représentation nommée par le
Parlement. Une de ses taches consiste & s'assurer qu’aucune circonscription ne
s’écartera de plus de 25% du nombre moyen d'électeurs par circonscription.
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La loi électorale du Canada prévoit I'élection d'un seul député par circonscription, a la
majorité simple, lors d’un seul tour de scrutin. S'il y a plus de deux candidats, est déclaré
vainqueur celui qui obtient le plus grand nombre de voix, c’est-a-dire, la pluralite. Le
systéme électoral actuel peut donner lieu & la non représentation ou a la sous-repré-
sentation de certaines provinces au sein du parti au pouvoir. Aussi, propose-t-on parfois
que le Canada adopte quelque forme de «représentation proportionnelle»; cela
permettrait aux partis de détenir & la chambre un nombre de siéges mieux proportionné
au pourcentage des suffrages qu'ils ont recueillis dans 'ensemble du pays ou dans une
province.

On critique cependant la représentation proportionnelle en faisant remarquer que le
systéme de circonscriptions et d'un seul député par circonscription crée un lien plus
direct entre le député et ses électeurs et favorise I'efficacité de son travail dans le comte.
On craint également que la représentation proportionnelle n'entraine I'élection de
gouvernements minoritaires, et I'instabilité qui s’ensuit souvent. Mais on observe aussi
que dans certains pays ou la représentation proportionnelle existe, des coalitions
durables ont pu se former.

Le Sénat est la seconde chambre législative du Parlement canadien. 1l fut créé par
I'Acte de 'Amérique du Nord britannique. Il ressemble davantage a la Chambre des
Lords du Royaume-Uni (bien que la participation n'y soit pas héréditaire) qu'aux
chambres hautes des autres Etats fédéraux. Aux Etats-Unis et en Australie, par
exemple, les membres des chambres hautes sont élus par la population des Etats
membres alors que les membres du Bundesrat de la République fédérale d’Allemagne
sont choisis parmi les exécutifs des Etats membres de la fédération.

Les sénateurs canadiens sont nommés par le gouverneur général sur avis du premier
ministre; celui-ci les choisit habituellement, mais il y a des exceptions, au sein de son
propre parti sans devoir consulter les autorités provinciales. En 1965, une loi modifiant
I'Acte de 'Amérique du Nord britannique a fixé I'age de la retraite & 75 ans pour tous les
sénateurs nommés a partir de ce moment.

Le président du Sénat est nommé par le gouverneur en conseil alors que le leader du
gouvernement au Sénat (un des seuls sénateurs, sinon I'unique, a siéger au cabinet)
représente 'exécutif & la chambre haute.

Le role du Sénat et le mode de sélection de ses membres furent longuement débattus
au moment de la Confédération. Le mode retenu était destiné a faire contrepoids au
principe de la «représentation de la population» qui joue & la Chambre des communes.
On voulait que le Sénat joue le role de «réviseur pondéré» en reconsidérant les projets
de loi de la chambre basse plus «radicalement démocratique», et qu'il protége d’autre
part les intéréts privés, d'ou les conditions de propriété qui figurent parmi les qualités
requises pour étre sénateur. Le Sénat devait également représenter les intéréts
provinciaux et régionaux.

En principe du moins, les sénateurs représentent la population des grandes régions
géographiques du pays. Avant 1949, chaque région comptait 24 sénateurs: I'Ontario,
24; le Québec, 24; les Maritimes, 24 (Nouvelle-Ecosse, 10, Nouveau-Brunswick, 10 et
lle-du-Prince-Edouard, 4); 'Ouest, 24 également (6 pour chacune des provinces de
I'Ouest). Six ont été ajoutés en 1949 pour Terre-Neuve, au moment de son adhésion a
la Confédération, et 2, en 1975, pour les territoires, un pour le Yukon et un pour les
Territoires du Nord-Ouest. Ce qui donne un total de 104.

En principe aussi, le Sénat actuel posséde des pouvoirs égaux & ceux de la Chambre
des communes, a part deux importantes exceptions: les projets de loi comportant les
dépenses de fonds publics doivent étre présentés d’abord & la Chambre basse et le
Sénat ne peut voter la non confiance a I'égard du cabinet. Méme s'il apporte souvent
des changements utiles aux projets de loi et s'il conduit des enquétes valables dans des
domaines d’intérét public comme le commerce, la pauvreté, les média, la politique en
matiére scientifique, il reste qu'en pratique, le Sénat refusera rarement d'entériner les
mesures importantes en provenance de la Chambre des communes et du pouvoir
exécutif.
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L'efficacité du Sénat et sa crédibilité comme corps représentatif des intéréts régionaux
sont contestées; le mode de nomination de ses membres et la pratique y présidant le
font passer pour une institution servant & récompenser les amis du gouvernement en
place.

Aussi trouve-t-on a travers I'histoire du Canada de nombreuses suggestions de réforme,
voire d'abolition, du Sénat. Dans le débat actuel, on a proposé son remplacement (1)
par une Chambre de la Fédération dont les membres seraient nommés & parts égales
par le Parlement fédéral et par les assemblées provinciales, sur la base de la
représentation proportionnelle des partis en ces différentes chambres (c’est la proposi-
tion du Projet de loi sur la réforme constitutionnelle — 1978 — soumis par le cabinet
Trudeauy); (2) par une Chambre des Provinces ou les membres seraient nommeés par les
exécutifs des provinces et les représenteraient, alors que les porte-parole du gouver-
nement central seraient admis aux délibérations mais sans droit de vote (proposition
présentée, sous diverses formes, par le Parti fédéral progressiste-conservateur, par le
gouvernement de la Colombie-Britannique, par le Comité consultatif de la Confédéra-
tion de I'Ontario, par la Canada West Foundation et par le Comité de la constitution de
I'Association du Barreau canadien); (3) par une seconde Chambre binationale, ¢’est-a-
dire a représentation égale du Canada anglais et francais (proposition de certains
mémoires présentés a la Commission de l'unité canadienne).

D’autre part, le Nouveau Parti Démocratique fédéral a recommandé I'abolition pure et
simple du Sénat. Mais concurrement, ce parti souhaite voir élargir substantiellement la
Chambre des communes pour qu'elle comprenne des membres élus d’aprés la
représentation proportionnelle; la chambre deviendrait ainsi plus représentative des
intéréts régionaux.

Les propositions qui suggérent le remplacement de cette chambre définissent des
pouvoirs et le mode d'élection de l'institution inédite qui lui serait substituée. Certaines
suggérent des formes particuliéres de majorités ou de droits de veto pour certains types
de législation.

Certaines propositions conféreraient a cette chambre haute une autorité importante
dans les affaires fédérales-provinciales, comme la ratification des nominations de hauts
fonctionnaires fédéraux, le contrfle du pouvoir de dépenser de l'autorité centrale,
'approbation des programmes a colts partagés et la ratification de traités internatio-
naux qui touchent les matiéres relevant principalement des compétences législatives
provinciales.

Le droit du Parlement fédéral de modifier la composition et le réle du Sénat par
législation est présentement I'objet d'un renvoi a la Cour supréme (pour renvoi, cf. p.
44).

La constitution des quatre premiéres législatures provinciales se trouve dans I'Acte de
I'Amérique du Nord britannique de 1867. Des amendements a ces constitutions et les
constitutions des autres provinces sont contenus dans des législations du Royaume-
Uni, du Canada et des provinces elles-mémes.

Les législatures provinciales se composent de deux éléments: le lieutenant-gouverneur
et 'Assemblée légisiative (I'«<assemblée nationale» au Québec).

D'autre part, le monocaméralisme, ou régime parlementaire a une seule chambre, est
devenu la régle dans toutes les provinces, les chambres hautes ayant partout été
abolies.

Les pratiques législatives des assemblées provinciales obéissent aux mémes régles
que celles du Parlement central.
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Le Canada a un systéme judiciaire ou les mémes tribunaux interprétent, en principe, les
lois fédérales et les lois provinciales. Ce systéme comprend deux ordres de tribunaux,
fédéral et provincial.

Les premiers sont créés par des lois fédérales et les juges y sont nommés par le
gouverneur général sur la recommandation du cabinet. Les assemblées législatives
créent les seconds; cependant, les juges des tribunaux provinciaux supérieurs sont
nommeés par le gouverneur général, encore sur recommandation du cabinet central et
non par I'exécutif de la province, comme c'est le cas pour les tribunaux provinciaux
inférieurs.

Pierre angulaire du systéme judiciaire canadien, la Cour supréme est la cour généerale
d’'appel de derniére instance pour le Canada.

En régle générale, les appels interjetés contre les jugements des tribunaux inférieurs
sont entendus avec la permission de la Cour et non de plein droit. La Cour supréme
interpréte en dernier ressort la constitution du Canada, soit par jugement dans des
litiges & incidence constitutionnelle, soit par avis consultatif sur renvois (demandes
d'opinions sur la constitutionnalité des lois) des exécutifs fédéral et provinciaux. Lorsque
le renvoi émane de I'exécutif d’'une province, la Cour supréme ne se prononce que s'ily
a appel de l'avis rendu par la Cour d’appel provinciale, saisie en premier lieu de la
demande d’opinion.

Avant 1949, le Comité judiciaire du Conseil privé du Royaume-Uni était le tribunal
d'appel de derniére instance pour le Canada, sauf en matiéres criminelles ou ce recours
ultime avait été supprimé en 1933.

L'Acte de 'Amérique du Nord britannique prévoyait la création d'une Cour générale
d'appel pour le Canada. Le Parlement a créé une telle cour en 1875 par loi ordinaire. ||
en résulte qu'au Canada, contrairement aux Etats-Unis ou I'existence de la Cour
supréme est garantie par la constitution, le Parlement canadien peut modifier le statut
de la Cour supréme comme il I'entend. Théoriquement, il pourrait méme I'abolir.

La loi sur la Cour supréme prévoit a I'heure actuelle que cette cour doit compter neuf
juges nommés par le gouverneur général sur recommandation du cabinet. Le choix du
juge en chef, selon une décision du cabinet, est la prérogative du premier ministre. Les
provinces ne participent pas de droit 4 la nomination des juges de la Cour supréme et le
Sénat n'est pas appelé, comme aux Etats-Unis, a |a ratifier.

Cette pratique de nomination par I'autorité centrale seule est parfois critiquée; la Cour
supréme, en effet, interpréte en derniére instance des dispositions constitutionnelles qui
sont d'intérét égal aux deux ordres de gouvernement.

Comme le Québec a son propre droit civil dont le maintien est garanti par TAANB, la Loi
sur la Cour supréme exige que trois des juges soient membres du Barreau ou de la
magistrature du Québec. Depuis 1949, 'usage était d’avoir trois juges de I'Ontario (on'y
a dérogé en 1978 pour cette province), deux des provinces de I'Ouest et un des
provinces atlantiques.

Parmi les autres fédérations, les Etats-Unis et I'Australie par exemple confient, comme
le Canada, linterprétation constitutionnelle & une cour générale d’appel; d'autres,
comme la République fédérale d’Allemagne, ont établi plutét un tribunal proprement
constitutionnel. :

Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) propose que la Cour supréme
demeure une cour générale d'appel mais qu'on augmente le nombre des juges a onze,
dont quatre seraient du Québec et au moins un de chacune des quatre autres grandes
régions canadiennes, la Colombie-Britannique comptant pour une. Ce projet de loi
propose une procédure de participation des provinces & ces nominations qui seraient
ensuite soumises A la ratification de la Chambre de la Fédération (on se rappelle qu'elle
se subtituerait au Sénat actuel, selon ce projet). Le projet veut également que
I'existence et la composition, de méme que le mode de nomination des juges de cette
cour, soient inscrits dans la constitution: ceci mettrait ces questions a I'abri de tout
changement de volonté du Parlement puisqu’on ne pourrait les modifier que par voie
d'amendement constitutionnel.
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Il faut noter que, si les libertés et droits fondamentaux étaient aussi inscrits dans la
constitution comme le suggérent le méme projet et plusieurs autres propositions (cf. p.
00), le rdle de la cour serait encore élargi puisqu’elle devrait juger de la compatibilité de
la législation fédérale et provinciale avec la déclaration des droits garantie par la
constitution.

Le gouvernement de I'Alberta a suggéré, en 1978, un différent mode d’interprétation
constitutionnelle. A la Cour supréme serait substitué un tribunal spécialisé qui ne
traiterait que de questions constitutionnelles. Il comprendrait sept juges choisis par
rotation pour chaque litige par les autorités centrales parmi un groupe d'une cinquan-
taine de noms, eux-mémes extraits d'une liste de juges expérimentés fournie par les
provinces.

La création de la Cour de I'Echiquier remonte, elle aussi, & 1875. Elle est devenue en
1971 la Cour fédérale du Canada. Elle entend surtout les causes impliquant la
Couronne et concernant I'application de lois fédérales.

Les autres tribunaux fédéraux comprennent particulierement la Commission de révision
de l'impot, la Commission du tarif, les cours de citoyenneté et la Commission d’appel de
Fimmigration.

Les assemblées législatives provinciales ont compétence en matiére de droit civil, de
procédure civile et d'administration de 1a justice, a la fois civile et criminelle. Le droit
criminel et la procédure en matiére de droit criminel relévent de la responsabilité du
Parlement central. Les assemblées provinciales peuvent créer des cours de juridiction
tant civile que criminelle. Dans les provinces, on compte les tribunaux suivants: les
tribunaux inférieurs, par exemple la Cour des petites créances, la Cour des sessions de
la paix, les cours de comté, de district et les cours provinciales, et ensuite une Cour
supérieure de juridiction générale de premiére instance, la Cour supérieure (aussi
appelée Cour supréme en certaines provinces), et enfin la Cour d'appel, le plus haut
tribunal provincial.

Comme le stipule FAANB pour les juges des cours supérieures et comme le stipule
ensuite la législation ordinaire pour tous les autres juges nommés par le gouvernement
central, seul le gouverneur général, sur adresse des deux chambres centrales, peut
destituer un juge. Ces dispositions visent & protéger le pouvoir judiciaire contre toute
intervention politique partisane. Aucun juge d’'une Cour supérieure n'a connu une telle
destitution jusqu’ici.

S'il n’y a pas de «séparation» nette entre le pouvoir exécutif et le pouvoir législatif dans
notre forme parlementaire de gouvernement, le pouvoir judiciaire, lui, est réellement
séparé des deux autres ou, pour reprendre les mots d'un éminent juge, ce n'est «qu'a
cet égard que nous pratiquons une véritable séparation des pouvoirs». Le principe de la
primauté de la loi (cf. p. 18) repose d'ailleurs essentiellement sur I'indépendance du
pouvoir judiciaire. Aussi le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) et le
Comité de la constitution de I'Association du Barreau canadien ont-ils proposé que le
principe de I'indépendance du pouvoir judiciaire soit inscrit dans la constitution.

L’administration

Le terme administration désigne au Canada les services des gouvernements central et
provinciaux qui conseillent les membres du cabinet dans la préparation des politiques et
des lois; une fois celles-ci établies et complétées par des réglements, I'administration en
assume l'application, l'interprétation (sous réserve des décisions des tribunaux) et aussi
I'analyse pour la préparation de rapports.

Traditionnellement, I'administration était considérée comme faisant partie de la fonction
exécutive du gouvernement. Mais a notre époque, I'activité du gouvernement connait
une telle expansion que cette administration est souvent pergue comme un quatrieme
secteur du gouvernement. On I'appelle aussi la fonction publique ou, avec une nuance
péjorative, la bureaucratie.
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I! faut également distinguer I'emploi canadien du terme administration de celui qu'on en
fait aux Etats-Unis ou il désigne plutét le régime d'un président particulier, comprenant
autant ses politiques que le haut personnel dont il s'entoure (on dira, par exemple,
«I'administration Carter»}.

Au Canada, les fonctionnaires sont habituellement recrutés selon les dispositions de la
Loi sur Pemploi dans la fonction publique. Avec le temps, il devint entendu, et c’est
maintenant confirmé par la loi, que les fonctionnaires doivent étre politiquement neutres
dans I'exercice de leurs fonctions. il s’ensuit que leur emploi ne devrait pas étre affecté
lorsqu’un parti politique différent accéde a I'exécutif gouvernemental.

Les sous-ministres et certains fonctionnaires de premier échelon sont nommés par
décret, c'est-a-dire directement par le Cabinet, et peuvent étre démis de la méme
maniere.

Les administrations centrale et provinciales se composent de divers genres d'organis-
mes établis pour s’acquitter, de fagon différente, de diverses fonctions: ministeres,
offices, conseils, commissions, sociétés de la Couronne et autres organismes adminis-
tratifs.

Les ministéres sont les structures normales qui mettent en oeuvre les politiques
ordinaires du gouvernement. Ces derniéres années, le gouvernement central a compté
quelque 25 ministeres. Habituellement, les gouvernements provinciaux en ont moins.
Les deux tiers environ des 325 000 fonctionnaires fédéraux (en excluant les membres
des Forces armées) travaillent dans des ministéres. Un membre du cabinet dirige
chaque ministére et en est responsable devant le Parlement. Les budgets ministériels
doivent étre présentés au Parlement sous forme de prévisions et les crédits accordés
doivent ensuite &tre dépensés conformément aux prescriptions du Parlement.

Les offices, conseils et commissions sont créés par les gouvernements central et
provinciaux pour réglementer et administrer certains types d'activités, souvent d'une
facon quasi judiciaire (par exemple, a la Commission canadienne des transports), ou
pour conseiller le gouvernement (le Conseil économique du Canada) ou pour étudier en
profondeur une question particuliére (les Commissions royales d'enquéte). Ces orga-
nismes font rapport au gouvernement ou au Parlement soit directement, soit par
I'entremise d’un ministre. Leur degré d'indépendance du controle ministériel dans leurs
décisions et leurs recommandations varie selon les cas.

Les sociétés de la Couronne, fédérales et provinciales, sont propriété du gouvernement
mais fonctionnent de fagon semi-indépendante. Elles servent a mettre en oeuvre
certaines politiques gouvernementales précises et elles ont augmenté depuis quelques
années en nombre et en diversité. Elles ont I'avantage, tout en conservant un degré de
responsabilité envers le Parlement et le public, de connaitre une plus grande liberté
d’action et moins de contrdle politique que les ministéres. Les membres du cabinet ne
sont pas responsables des sociétés de la Couronne, bien que la plupart d’entre elles
soient comptables au Parlement par lintermédiaire d'un ministre. La Société de
I'énergie atomique du Canada, Air Canada, la Société Radio-Canada et Pétro-Canada
sont des exemples, au niveau central, de sociétés de la Couronne.

Deux questions portant sur I'administration gouvernementale retiennent I'attention au
cours du présent débat sur l'unité. La premiére concerne le choix du personnel.
Rappelons que pour combattre le patronage, la fonction publique avait établi une
tradition d’emploi selon le «mérite»; le principal critére d’'emploi et de promotion
devenait I'attestation de qualités professionnelles. Cependant, la fagon d’appliquer ce
principe a amené une sous-représentation dans la fonction publique de certaines
régions du pays ou encore des cultures non anglo-saxonnes. L'administration peut alors
mal répondre aux besoins et attentes de ces groupes.



Il en va de méme pour les nominations faites aux commissions et offices fédéraux.
Comme leurs opérations touchent parfois de fagon directe et immédiate les intéréts
provinciaux, on a suggéré qu’il y ait consultation entre Ottawa et les provinces pour les
nominations a ces organismes. Le gouvernement de I'Alberta a ainsi recommandé que
40% des membres de certaines agences soient nommés collectivement par les
provinces.

D’autre part, 'administration est devenue trés vaste et tres colteuse aux trois niveaux
de gouvernement, central, provincial et municipal; les rapports entre ces gouverne-
ments sont devenus trés complexes, souvent rigides. Aussi y a-t-il une préoccupation
grandissante dans le public qui souhaiterait simplifier ces structures, réduire leur taille et
diminuer les chevauchements administratifs. Les gouvernements des provinces de
I'Ouest et du Québec ont voulu, récemment, apporter la démonstration de cas de
chevauchement et de double emploi. En réponse, le gouvernement central, en 1978, a
proposé un effort commun pour éliminer les dédoublements administratifs.

La prise de
décision dans un
gouvernement
parlementaire

Cette section de la deuxiéme partie sur le gouvernement parlementaire a voulu
expliquer la structure fondamentale du régime parlementaire tel qu'il fonctionne
actuellement au Canada. On notera, en conclusion, que le mode de fonctionnement de
ces institutions parlementaires est influencé par la fagcon dont les partis politiques sont
organisés et par la fagon dont ils obtiennent leur appui; également, par les initiatives des -
groupes d'intéréts et I'effet de représentations privées. Ces différentes forces, en plus
des arréts rendus par les tribunaux dans l'interprétation des lois et de la constitution,
jouent un réle important dans les décisions que prennent les ministres, les législateurs
et les fonctionnaires.
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Une fédération, on I'a déja dit, est «une forme d'organisation politique qui cherche a
satisfaire les désirs et les besoins d'unité et de diversité dans une société . .. par
I'établissement d’'un systéme politique unique a l'intérieur duquel des gouvernements
central et provinciaux exercent une autorité constitutionnelle autonome, de sorte
quaucun des deux ordres de gouvernement n'est juridiquement ou politiqguement
subordonné a l'autre» (p. 23).

L’Acte de 'Amérique du Nord britannique donnait cette forme de gouvernement au
Canada en 1867. Rappelons que le pays se composait alors de quatre provinces,
I'Ontario, le Québec, le Nouveau-Brunswick et la Nouvelle-Ecosse. Le Manitoba fut créé
en 1870 et I'Alberta et la Saskatchewan en 1905, dans chaque cas par des lois
fédérales. La Colombie-Britannique, I'lle-du-Prince-Edouard et Terre-Neuve qui for-
maient des entités politiques distinctes avant 1867 ont adhéré a la fédération en 1871,
1873, et 1949 respectivement.

Au Canada, comme dans les autres fédérations, le systéme fédéral comporte deux
éléments essentiels, soit le partage ou la division des pouvoirs et les mécanismes de
coordination entre les deux ordres de gouvernement, le central et le provincial.

Dans I'étude qui suit, les termes et concepts définissant le fédéralisme canadien sont
présentés selon 'usage qui en est fait dans la présente constitution du Canada et dans
les principales propositions de réforme avancées dans le débat actuel. Ces derniéres
propositions sont formulées particulierement (1) par le gouvernement central —par
exemple dans le rapport de 1972 du Comité mixte du Sénat et de la Chambre des
communes sur la constitution et dans le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle de
1978—; (2) par les nombreuses déclarations collectives des gouvernements provin-
ciaux, la derniére étant le communiqué de la conférence de Régina de 1978; (3) par des
organismes comme le Comité de la constitution de I'Association du Barreau canadien,
le Comité consultatif de la confédération de 'Ontario et la Canada West Foundation. On
trouvera des extraits et des abrégés de ces propositions en appendice.

Le partage des
compétences

Les pouvoirs
exclusifs énumérés

Le partage des compétences s'est fait en 1867 a partir du principe que le gouverne-
ment central devait avoir compétence en matiére d'activités gouvernementales qui
intéressent tous les Canadiens et que les gouvernements provinciaux devaient avoir
compétence dans les domaines d'intérét particulier pour les communautés provinciales
et régionales.

Dans une fédération, on I'a déja vu, le champ complet des activités gouvernementales
est partagé, en principe, entre les deux ordres de gouvernement. Le partage se fait
d'ordinaire en fonction du pouvoir législatif. Au Canada, le partage des compétences
suit le méme principe sur le plan exécutif.

Le partage actuel des compétences est-il satisfaisant? C'est 1a une des questions
cruciales du présent débat politique. Devrait-on préciser davantage ce partage?
Chercher a le mieux adapter aux conditions sociales et économiques contemporaines?
Donner plus de compétences et de pouvoirs aux provinces ou au gouvernement
central?

Un pouvoir énuméré est un domaine de compétence que I'Acte de 'Amérique du Nord
Britannique attribue spécifiquement & I'un ou a l'autre ou aux deux ordres de
gouvernement. On trouve les pouvoirs énumérés surtout dans les articles 91 & 95 de
I'Acte.

La plupart sont attribués exclusivement & I'un des deux ordres de gouvernement en
deux listes distinctes: ce sont les pouvoirs exclusifs.
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L'article 91 assignait en 1867 au Parlement central trente pouvoirs, si l'on inclut le
pouvoir résiduaire. Sa compétence englobe, entre autres, les domaines suivants: le
commerce, la dette et la propriété publiques, les imp6ts directs et indirects, la défense,
le systéme bancaire, la monnaie, le droit criminel, la navigation, les pénitenciers,
administration des postes, le mariage et le divorce, la naturalisation et les aubains (les
étrangers résidant au pays), les péches cétiéres et intérieures, les Indiens et les terres
qui leur sont réservées.

L'article 92 attribuait seize pouvoirs aux assemblées législatives des provinces. Leur
compétence s'étend, notamment, aux domaines de la propriété et des droits civils, de
Fimpdt direct pour fins provinciales, de I'administration de la justice, des prisons, des
municipalités, des hopitaux, de la gestion et de la vente des terres publiques, des
travaux et ouvrages de nature locale. Elles ont également le pouvoir de modifier la
constitution provinciale, sauf la charge de lieutenant-gouverneur.

L article 93 attribue spécifiquement I'éducation aux provinces.

Des amendements constitutionnels (cf. p. 33) ont conféré par la suite au Parlement des
pouvoirs exclusifs en d’autres domaines: la création de nouvelles provinces a méme les
territoires (1871), la représentation des territoires au Parlement (1886), I'assurance-
chémage (1940), la modification de la constitution du Canada, a certaines exceptions
prés (1949). De plus, depuis le Statut de Westminster de 1931, les lois du Parlement
ont, le cas échéant, un effet extra-territorial, c’est-a-dire a I'extérieur du Canada.

Certains des pouvoirs énumérés sont de caractére général et peuvent donner cours a
une interprétation large ou restrictive. Il en est ainsi, par exemple, de «la réglementation
du commerce» dans la liste des pouvoirs attribués au gouvernement central, et de «la
propriété et les droits civils dans la province» dans la liste des pouvoirs attribués au
gouvernement provincial.

La plupart des propositions de réforme constitutionnelle favorisent le maintien de deux
listes de pouvoirs exclusifs, I'une pour le gouvernement central, I'autre pour les
provinces.

La plupart des fédérations, en plus de sujets attribués exclusivement a I'un ou a l'autre
ordre de gouvernement, réservent certains pouvoirs aux deux ordres de gouvernement
a la fois; il s'agit des «pouvoirs concurrents».

L'article 95 de 'AANB stipule une telle concurrence en matiére d'agriculture et
d'immigration. En cas de conflit entre les lois des deux niveaux de gouvernement, la
législation fédérale prévaut. C'est la prépondérance fédérale. En 1951 et en 1964, les
pensions de vieillesse et les prestations additionnelles ('article 34A de I'AANB) furent
ajoutées a la courte liste des pouvoirs concurrents, mais en précisant, cette fois, que la
I&égislation provinciale prévaudrait en cas de conflit. On parle alors de la prépondérance
provinciale.

Mentionnons que le réle du Québec en matiére concurrente d'immigration a pris plus
d’'ampleur, ces derniers temps, par suite des ententes intervenues entre les exécutifs
des deux ordres de gouvernement (cf. p. 68). Ces ententes ont abouti a l'accord
Cullen-Couture de 1978. La Nouvelle-Ecosse et la Saskatchewan ont, dans une
certaine mesure, emprunté la méme voie.

Le comité mixte du Sénat et de la Chambre des communes (1972), les gouvernements
de la Colombie-Britannique et de I'Alberta et la Canada West Foundation, entre autres,
ont suggéré de déclarer concurrents d’'autres domaines d'activité gouvernementale,
avec prépondérance soit provinciale, soit fédérale. Le développement économique, la
culture, les péches, la protection de I'environnement, la protection du consommateur,
les communications, la santé et le bien-étre ne sont que quelques-uns des domaines
mentionnés. D’autres intervenants estiment que la concurrence conduit & des conflits
intergouvernementaux et ne la préne que lorsqu’elle «s’'impose nettement», comme
I'explique le Comité de la constitution de I'’Association du Barreau canadien.
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Aucune énumération de compétences législatives spécifiques dans une constitution
fédérale ne peut se prétendre exhaustive ni prévoir tous les développements importants
de nature technologique, économique ou politique. Pour les éventualités imprévues, le
reste des pouvoirs est habituellement attribué, dans une fédération, a un ordre de
gouvernement ou a l'autre. Ce reste constitue la compétence résiduelle ou le pouvoir
résiduaire.

L’AANB, par le paragraphe introductif de I'article 91, a attribué le pouvoir résiduaire au
Parlement central en lui permettant de faire des lois «pour la paix, I'ordre et le bon
gouvernement du Canada, relativement a toutes les matiéres ne tombant pas dans les
catégories de sujets par le présent acte exclusivement assignés aux législatures des
provinces». L’Acte ajoute que la liste des pouvoirs attribués exclusivement au gouver-
nement fédéral n'est donnée qu'a titre indicatif, «pour plus de certitude, sans toutefois
restreindre la généralité» de la compétence de I'autorité centrale. C’est pourquoi les
tribunaux et les constitutionnalistes parlent du «pouvoir général» conféré par ce
paragraphe introductif de I'article 91.

Les tribunaux, au cours des ans, ont déclaré que certains domaines particuliers
d’activités gouvernementales relevaient en totalité ou en partie de ce pouvoir général ou
résiduaire de l'autorité centrale. Parmi eux figurent Faéronautique, la radio et les
télécommunications, I'énergie nucléaire, la citoyenneté, les droits miniers sous-marins
sur la cote du Pacifique, la constitution de sociétés a objectifs autres que provinciaux, et
le pouvoir de légiférer en matiére de langues officielles pour les institutions centrales.

Les provinces disposent aussi d’'un pouvoir général. En effet, le paragraphe 92 (16) leur
confére, «généralement, toutes les matiéres d'une nature purement locale ou privée
dans la province». Certains auteurs parlent dans ce cas de «mini-pouvoir résiduaire».

Parmi les activités gouvernementales que les tribunaux ont déclaré relever du pouvoir
général de la province figurent le maintien de l'ordre public local, les heures de
fermeture des commerces de détail, la réglementation de la vente des alcools et les
exceptions a la Loi sur le dimanche.

On a proposé, au Québec en particulier, qu'une nouvelle constitution attribue la
compétence résiduelle ou le pouvoir résiduaire aux législatures provinciales plutét qu'au
Parlement central. C'est le principe qui prévaut dans la plupart des fédérations. Le
comité de la constitution du Barreau canadien voudrait excepter de I'application de ce
principe toute matiére qui est «vraiment en dehors des domaines provinciaux». De son
coté, le gouvernement de la Colombie-Britannique a proposé de retenir un double
pouvoir résiduaire, I'un pour le Parlement dans les matieres d'intérét national, I'autre
pour les assemblées législatives dans les matiéres d’intérét provincial ou local.

Certaines fédérations ont prévu que le Parlement central puisse assumer en temps de
crise une compétence législative sur des activités normalement dévolues aux législa-
tures provinciales. C’est le pouvoir d’'urgence.

L’AANB ne mentionne pas expressément le pouvoir d’'urgence, mais selon le Comité
judiciaire du Conseil privé, il découle implicitement des termes «la paix, I'ordre et le bon
gouvernement» de l'article 91.

Le pouvoir d'urgence peut étre invoqué «en temps de guerre, d’invasion ou d'insurrec-
tion, réelles ou appréhendées.» En 1914, 1a Loi sur les mesures de guerre permit au
Parlement de déléguer au cabinet de vastes pouvoirs d'urgence.

En 1976, la Cour supréme reconnaissait que le pouvoir d’'urgence fédéral peut étre
invoqué en temps de paix, par exemple dans des circonstances économiques «trés
exceptionnelles», comme celles qui existent lorsqu’un taux élevé d'inflation accompa-
gne un haut niveau de chémage.
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Certaines propositions constitutionnelles formulées récemment par les gouvernements
de la Colombie-Britannique et de I'Alberta, ainsi que par le Comité de la constitution du
Barreau canadien et le Comité consultatif de I'Ontario, reconnaissent la nécessité d’'un
pouvoir d’'urgence du Parlement, mais recommandent qu'on y apporte des clarifications
et des restrictions: déclaration expresse des motifs du recours au pouvoir, approbation
des deux chambres du Parlement, consultation préalable des provinces. Les proposi-
tions demandent aussi que le pouvoir d'urgence soit compatible avec une déclaration
des droits, advenant qu'une telle déclaration soit intégrée dans la constitution. On
reconnait, toutefois, qu'il faudrait peut-étre suspendre cette déclaration des droits en
temps d'urgence découlant de la guerre.

Les paragraphes 91(29) et 92 (10c) de 'AANB conférent au Parlement central le pouvoir
de déclarer unilatéralement dans une loi que «des ouvrages et entreprises d'une nature
locale . .. [sont] & 'avantage général du Canada, ou a 'avantage de deux ou plusieurs
provinces. . .»

Ce pouvoir déclaratoire a permis, par exemple, de placer sous le manteau de la
compétence législative du Parlement, la société Bell Canada, I'exploration de |'uranium,
plusieurs centraines d'élévateurs & grains et un certain nombre de chemins de fer
locaux. Les tribunaux ont interprété le mot «ouvrages» comme incluant des objets
matériels, des installations et méme «I'ensemble des activités» qui s’y déroulent. La
jurisprudence laisse donc au Parlement une grande latitude dans I'usage de ce pouvoir.

Les premiers ministres provinciaux se sont entendus a leur rencontre d’octobre 1976 a
Toronto pour recommander que le pouvoir déclaratoire central ne soit utilisé qu'avec le
consentement de la province ou des provinces en cause. Le projet du cabinet Trudeau
sur la réforme constitutionnelle (1978) ne recommande pour sa part que la simple
consultation des provinces (ou de la province) ou les «ouvrages et entreprises» sont
situés. Le gouvernement de la Colombie-Britannique et le Comité de la constitution du
Barreau canadien proposent que I'exercice du pouvoir déclaratoire soit subordonné a
I'approbation d’une chambre des provinces, & moins que la ou les provinces en cause
n’y aient consenti au préalable.

Le paragraphe 91(3) de I'Acte de I'Amérique du Nord britannique confére au Parlement
central le pouvoir de prélever «des deniers par tous modes ou systéme de taxation». En
vertu du paragraphe 92 (2), les législatures provinciales ont accés & «la taxation directe
dans les limites de la province en vue de prélever un revenu pour des objets
provinciaux.» '

It est donc clair que les deux ordres de gouvernement peuvent prélever des imp6ts
directs, les assemblées législatives pour des «objets provinciaux» et le Parlement,
implicitement, pour les fins du gouvernement central. La double imposition est donc
possible dans le domaine de la taxation directe.

Qu’est-ce cependant qu’un imp6t direct et un impdt indirect? Les tribunaux ont utilisé,
pour les distinguer, les définitions de John Stuart Mill: «I'impdt direct est celui qui est
exigé de la personne méme qui doit I'assumer». L'imp6t sur le revenu des particuliers
est un exemple d'imp6t direct. «'impdt indirect est celui gu'on exige d'une personne
dans l'intention et I'attente qu’elle s'en indemnise aux dépens d’'une autre personne».
Les taxes d’accise et les droits de douane sont des exemples d'imp6t indirect.

La distinction reste tout de méme difficile a faire dans les cas concrets, comme le
démontrent les litiges en matiére fiscale. Les tribunaux ont entériné certaines pratiques
des provinces leur permettant d'échapper aux contraintes qu’impliquent les mots
«taxation directe». Ainsi, elles ont fait de I'intermédiaire (le vendeur) qui recoit un impét
indirect un percepteur gouvernemental, transformant du méme coup une taxe de vente
(ou imp6t indirect) en impét direct.



délivrance de permis

redevances

emprunt

Le pouvoir de
dépenser

Des propositions récentes recommandent que les deux ordres de gouvernement soient
autorisés a taxer directement et indirectement, sous réserve du pouvoir exclusif du
gouvernement central d'imposer des taxes d’accise et des droits de douane. A Toronto
en 1976 et & Régina en 1978, les premiers ministres provinciaux ont formulé le souhait
que les pouvoirs d'imposition des provinces soient aussi «renforcés dans les domaines
des produits primaires dérivés des terres, mines, foréts et ressources naturelles».

Par ailleurs, 'AANB lui-méme restreint les pouvoirs de taxation. L'article 121 porte que
«tous articles du cr(, de la provenance ou fabrication de I'une quelconque des provinces
seront ... admis en franchise dans chacune des autres provinces». Par conséquent,
aucune barriére tarifaire ne peut étre érigée entre les provinces. D’autre part en vertu de
l'article 125, «nulle terre ou propriété appartenant au Canada ou & quelque province ne
sera sujette a taxation». Ainsi sont exemptés de toute taxation les immeubles et biens
appartenant a la Couronne, fédérale ou provinciale.

Les gouvernements disposent d’'autres sources de revenus que la taxation. Le
paragraphe 92 (9) de '’AANB accorde aux provinces le pouvoir de délivrer des permis.
Depuis, les tribunaux ont reconnu au Parlement un pouvoir semblable dans les
domaines de sa compétence.

En vertu de l'article 109, les provinces pergoivent des redevances, c’est-a-dire les
sommes dues sur I'exploitation des terres, mines et minéraux. Les redevances sur le
pétrole et la potasse sont des exemples que fournit I'actualité. Le gouvernement central
peut également percevoir des redevances sur les richesses naturelles relevant de sa
juridiction comme, par exemple, dans les territoires du nord canadien.

L'AANB accorde des pouvoirs autonomes d'emprunt aux gouvernements central et
provinciaux. Le paragraphe 92 (3) autorise les législatures provinciales a contracter des
emprunts sur le credit de la province. Le gouvernement central détient un pouvoir
paralléle en vertu du paragraphe 91(4).

Dans une fédération, il va de soi qu’un gouvernement a le droit de dépenser dans les
domaines relevant de sa compétence. Mais peut-il aussi dépenser dans des domaines
qui relévent de la compétence de l'autre ordre de gouvernement? Au Canada, la
question est d’autant plus pertinente que les pouvoirs d'imposition du gouvernement
central sont trés vastes. Le pouvoir de dépenser, en particulier celui du gouvernement
central, a donc soulevé, et surtout ces derniéres années, de trés importantes controver-
ses entre les gouvernements.

Le gouvernement du Canada s'est autorisé des paragraphes 91(3) et 91(1A) pour faire
des versements & des particuliers, des institutions ou des gouvernements, a des fins
pour lesquelles il n’a pas nécessairement la compétnece légisiative.

Les tribunaux ont étudié la question et décidé que les lois du Parlement qui comportent
des dépenses de fonds publics doivent se situer dans les domaines de compétence du
gouvernement central. On ne leur a pas demandé toutefois de clarifier davantage la
question.

Notons, toutefois, qu'en régle générale, la plupart des provinces ne dénoncent pas le
pouvoir de dépenser lorsque le gouvernement central I'utilise pour corriger les inégalités
régionales ou verser des paiements de péréquation. En revanche, s'il 'applique a
d'autres domaines de compétence, principalement ou exclusivement provinciaux,
nombreuses sont les provinces qui y voient une «intrusion» incompatible avec les
principes du fédéralisme.

La solution aux problémes causés par les dépenses hors ses compétences législatives
par un gouvernement quelconque serait, selon certains analystes et hommes politiques,
de les limiter & des occurrences approuvées par des amendements constitutionnels
formels et non de les soumettre a l'interprétation des tribunaux. D’autres voient plutét la
solution dans I'établissement de procédures qui permettraient d'obtenir I'accord des
provinces pour de telles dépenses du gouvernement central.
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Les premiers ministres des provinces n'ont cessé de réclamer la limitation du pouvoir de
dépenser du gouvernement central. On pourrait y parvenir en subordonnant les
programmes fédéraux a frais partagés, touchant des domaines de compétence
provinciale, a I'approbation des provinces ou encore au vote d’'une chambre haute
transformée. Et peu importe la méthode retenue, on laisserait ouverte aux provinces la
possibilité de non participation ou de retrait d'un programme moyennant compensation
financiére. A la conférence constitutionnelle de I'automne de 1978, le premier ministre
Trudeau, comme il I'avait fait lors de plusieurs rencontres constitutionnelles depuis
1968, a souscrit au principe de la limitation du pouvoir de dépenser du gouvernement
central. La plupart des provinces sont en faveur du maintien de ce pouvoir. Le seul
probléme, selon elles, en est un de degré de participation ou de consentement &
Futilisation du pouvoir de dépenser dans des cas particuliers.

Pour plus de la moitié des provinces, les paiements de péréquation du gouvernement
central sont d'importance vitale. En conséquence, plusieurs d’entre elles ont proposé
que soient reconnus constitutionnellement, voire intégrés a la Constitution, le principe
de la péréquation et I'obligation du gouvernement central de le traduire dans les faits.

Depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale, on a assisté a I'implantation progressive
d'un systéme complexe de transferts de fonds du gouvernement central aux gouverne-
ments provinciaux. Ces transferts se sont chiffrés a plus de 13 milliards de dollars au
cours du seul exercice budgétaire 1977-1978.

Les subventions conditionnelles sont des transferts de fonds du gouvernement central a
tous les gouvernements provinciaux, ou a certains d'entre eux, sous réserve d'une
entente au niveau exécutif sur la destination des fonds. Les transferts conditionnels ont
pour objet la création de nouveaux services, le rehaussement du nombre ou de la
qualité de services existants au niveau des «normes nationales minimales» ou la
modification d’'une activité provinciale empreinte d'une dimension pan-canadienne
évidente. Les programmes «a frais partagés», en vertu desquels le gouvernement
central verse la contrepartie des dépenses provinciales sur une base proportionnelle, en
sont un exemple typique.

En 1977-1978, ces subventions conditionnelles ont nécessité I'affectation de plus de
trois milliards de dollars de fonds fédéraux, la plus grande part allant au Régime
d’assistance publique du Canada. Les subventions conditionnelles sont moins en vogue
depuis quelque temps; plusieurs gouvernements provinciaux ont fait valoir qu'elles
faussent leurs priorités en les entrainant 2 des dépenses dans des domaines qui
intéressent surtout le cabinet central.

Les subventions inconditionnelles sont des transferts de fonds du gouvernement central
aux gouvernements provinciaux qui ne comportent aucune condition quant & leur
destination. Les paiements de péréquation sont une forme de subvention incondition-
nelle.

Une subvention de péréquation est un transfert de fonds inconditionnel qui a pour objet
de permettre aux provinces moins nanties de fournir des services comparables a ceux
des provinces mieux nanties, sans accoitre le fardeau fiscal de leurs résidents.

Introduits en 1957, les paiements de péréquation sont versés aux provinces dont les
recettes per capita—recettes déterminées a partir des taux nationaux moyens d’'une
trentaine de sources de revenus provinciaux uniformément définies—sont inférieures a
la moyenne nationale. Toutes les provinces, sauf 'Ontario, I'Alberta et la Colombie-Bri-
tannique, bénéficient de la péréquation. Les premiers ministres provinciaux, a leur
conférence de Régina en 1978, se sont prononcés a l'unamité en faveur de la
péréquation et de la suppression des inégalités régionales, répétant ainsi leur prise de
position de 1976.
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En 1977, on a remplacé trois programmes a frais partagés dits «établis» ('assurance-
hospitalisation, I'assurance-maladie et I'éducation post-secondaire) par un nouveau
régime de transferts. Accédant aux demandes des provinces qui réclamaient une plus
grande latitude et un meilleur contréle dans I'administration des programmes fédéraux-
provinciaux, 'administration centrale a réuni dans une seule contribution points d'impséts
et versements en espéces. En vertu des conditions générales que comportent ies
nouveaux accords, on s'attend a ce que les provinces se conforment aux «normes
nationales» applicables aux soins de santé. C'est 1a une modification extrémement
importante, quoique mal connue, du financement du fédéralisme canadien. Le «finan-
cement des programmes établis» est de loin le plus imposant de tous les transferts de
fonds fédéraux. Il se chiffrait & 7,3 milliards de dollars en 1977-1978.

La compétence législative en matiére économique est répartie entre le Parlement et les
assemblées législatives des provinces. Le texte original de TAANB a fait I'objet de
nombreuses décisions judiciaires, portant notamment sur le commerce, la propriété et
les droits civils, le droit criminel et le pouvoir résiduaire.

Outre le pouvoir de taxer et celui de dépenser, dont il a déja été question, les pouvoirs
sur les ressources naturelles et les communications dont on parlera plus loin, le partage
des pouvoirs en matiére économique s’établit en gros comme suit:

Le Parlement central jouit de la compétence législative sur (1) la politique monétaire et
les opérations bancaires; (2) le commerce (selon les tribunaux, le commerce interpro-
vincial et le commerce international), et les domaines connexes tels que les douanes et
les tarifs, les brevets et les droits d’auteur, les poids et mesures; (3) les communications
et les transport interprovinciaux et internationaux, y compris les chemins de fer, le
téléphone, le télégraphe et les pipe-lines; (4) le service postal, la navigation et
l'aéronautique; (5) la constitution de sociétés ayant des buts autres que provinciaux, la
concurrence et la faillite; (6) les relations ouvriéres dans les entreprises fédérales et
l'assurance-chémage. Le Parlement, nous I'avons rappelé plus tét, a également pris a
son compte la responsabilité de la péréquation des recettes fiscales entre les provinces
et une partie de la responsabilité pour le redressement des inégalités régionales.

Relévent de la compétence des législatures provinciales: (1) les matiéres économiques
relatives a «la propriété et [aux] droits civils dans la province», comprenant les contrats,
l'assurance et la réglementation des titres et valeurs dans leur contexte provincial, (2) la
production, la commercialisation et le commerce a l'intérieur de la province, (3) les
communications et le transport a l'intérieur de la province, a I'exclusion de I'aéronauti-
que, (4) la réglementation des professions en général, les normes de travail et les
relations ouvriéres, sauf en ce qui concerne les entreprises relevant de la compétence
du gouvernement central, (5) la constitution de compagnies a vocation provinciale.
L'article 121 de 'AANB interdit aux législatures provinciales d’entraver le commerce
interprovincial.

On a vu que I'agriculture figure parmi les pouvoirs concurrents avec prépondérance du
gouvernement central. Les deux ordres de gouvernement peuvent intervenir dans le
domaine de la protection du consommateur en vertu de leurs pouvoirs énumérés, «le
commerce» en ce qui concerne le Parlement, et «la propriété et les droits civils» dans le
cas des législatures provinciales.

La plupart des participants au débat sur la réforme de la constitution semblent en faveur
d'une union économique forte au Canada. A ce chapitre, le projet de loi de 1978
renferme une disposition garantissant la libre circulation des personnes, des biens et
des capitaux entre les provinces. D’autres propositions attribuent & une Chambre des
Provinces le role particulier de faciliter 'harmonisation du commerce a l'intérieur de
chaque province, la concertation intergouvernementale et la ratification des accords de
commerce internationaux. Le Comité de la constitution du Barreau canadien recom-
mande que les caisses d'épargne, les caisses populaires et les compagnies provincia-
les de fiducie relévent de la compétence des provinces. De son c6té, le gouvernement
de I'Alberta a proposé une compétence concurrente pour le transport et les communica-
tions.

55



Le pouvoir sur les
ressources
naturelles

56

L’'Acte de I'Amérique du Nord britannique (1867) accorde aux provinces le «droit de
propriété» résiduaire sur les terres, les mines et les minéraux situés dans les limites de
leur territoire. En d’autres termes, la province en a la propriété, sauf s'ils appartiennent &
des particuliers, des sociétés ou au gouvernement central.

La gestion et la vente des terres publiques appartenant a la province et des bois et
foréts qui s’y trouvent relévent de la compétence exclusive des provinces. «Terres»
s'entend aussi des eaux et des mines comme en ont décidé les tribunaux. Les
législatures provinciales peuvent également taxer ces terres a des fins provinciales et
exiger des redevances sur leur exploitation. Le pouvoir des provinces sur les ressources
naturelles, en particulier sur I'hydro-électricité, le pétrole et le gaz, est donc considéra-
ble.

La compétence du gouvernement central s'étend, par contre, aux terres, aux mines et
aux minéraux situés hors des frontiéres des provinces. Par suite d’'une décision rendue
par la Cour supréme en 1967, les zones sous-marines de la cote du Pacifique sont hors
des limites povinciales; en conséquence, les ressources miniéres qui y sont situées
appartiennent & l'autorité centrale. Les tribunaux n'ont pas encore décidé de la
compétence sur les zones sous-marines des autres régions. Le Parlement peut aussi
légiférer en matiére de transport et de commerce interprovinciaux et internationaux des
ressources naturelles. De plus, il peut lever des impdts directs ou indirects sur les
bénéfices des sociétés privées.

Le gouvernement central pourrait, en théorie, invoquer son pouvoir déclaratoire (cf. p.
52) pour décider que des «ouvrages et entreprises de nature locale» sont «a I'avantage
général du Canada» et les assujettir aux lois fédérales. Ainsi, les puits de pétrole et les
aménagements hydro-électriques, ordinairement de compétence provinciale, pourraient
hypothétiquement passer sous celle du gouvernement central.

En outre, une situation d’'urgence peut autoriser le gouvernement central & intervenir
dans le domaine des ressources naturelles. La chose s'est produite en 1973 a
l'occasion de la crise du pétrole, alors que le Parlement a adopté une loi d’'urgence
autorisant le cabinet a fixer, & défaut d’entente avec les provinces productrices, les prix
du pétrole et du gaz transportés hors de leur territoire. Mais en fin de compte, la loi n'a
jamais été mise en vigueur.

Cette bréve synthése illustre combien est complexe la question de la compeétence
legislative en matiére de ressources naturelles.

La situation n’'est guere différente dans le secteur des péches. Les lits de certains cours
d’eau appartiennent aux provinces et, selon les tribunaux, le droit de péche est
accessoire au droit de propriété. Les législatures provinciales ont compétence sur la
prise, la tranformation et la commercialisation du poisson dans les limites de leur
territoire. En revanche, le Parlement du Canada est compétent en matiére de «péche-
ries cotiéres et intérieures», de «navigation», de commerce et de transport interprovin-
ciaux et internationaux, ainsi qu’en matiére de taxation. On lui a reconnu aussi des
pouvoirs sur les zones sous-marines de certaines régions cétiéres. N'oublions pas non
plus sa compétence sur les affaires étrangéres, domaine extrémement important, étant
donné le grand nombre de conventions internationales sur la conservation des especes
marines.

Au cours du débat sur la constitution, la plupart des premiers ministres provinciaux, en
particulier ceux de I'Ouest, ont fait valoir 'importance de protéger davantage les
ressources naturelles contre les «empigtements» du gouvernement central. Par exem-
ple, lors de la conférence des premiers ministres tenue & Régina en 1978, on a
préconisé «la confirmation et le renforcement des pouvoirs des provinces relatifs aux
ressources naturelles», particulierement en ce qui concerne l'imposition de ces res-
sources. Parmi les propositions précises, mentionnons celle de certaines provinces
cotieres, appuyée par I'Alberta, demandant la compétence sur les droits miniers
sous-marins.
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A Régina encore, les premiers ministres ont souligné la nécessité de «I'établissement
d’une compétence provinciale appropriée» sur les péches. Terre-Neuve et I'Alberta sont
plus précises: elles suggérent un pouvoir concurrent avec prépondérance provinciale.
Pour sa part, le Comité de la constitution du Barreau canadien ferait la distinction entre
«pécheries cotiéres» et «pécheries intérieures», réservant les premiéres a la compe-
tence du gouvernement central et les secondes a celle des gouvernements provinciaux.
Plusieurs premiers ministres et commentateurs veulent toutefois éviter d'affaiblir
indoment, dans ce secteur, la compétence du gouvernement central en matiére de
commerce interprovincial et international.

Ni la culture ni la recherche n’apparaissent dans la répartition des pouvoirs établi par
I'Acte de FAmérique du Nord britannique. Mais ces sphéres d'activité étant reliées
d’'évidence a I'éducation et a «la propriété et [aux] droits civils», domaines relevant du
pouvoir exclusif des provinces, celles-ci n‘ont pas hésité a les occuper. Le gouverne-
ment central s'est aussi attribué un réle dans ces domaines en se réclamant de la
nécessité de favoriser l'intérét national et le sens de I'identité canadienne. Il a fondé son
intervention sur certains de ses pouvoirs énumérés ainsi que sur son pouvoir de
dépenser. La Société Radio-Canada, le Conseil des arts du Canada et le Conseil
national de recherches sont des exemples de cette présence fédérale.

La radiodiffusion et les télécommunications étaient évidemment inconnues en 1867.
Depuis, les tribunaux ont décidé que ces matiéres relevaient de la compétence du
gouvernement central, en vertu de la clause résiduaire et a titre d'«ouvrage et
entreprise» de nature interprovinciale.

En 1978, La Cour supréme du Canada a décidé que la cablodistribution des émissions
de radio et de télévision était également du ressort fédéral.

Les premiers ministres des provinces se sont entendus une premiére fois a Toronto en
1976, puis a Régina en 1978, pour recommander d’ajouter la culture a la liste des
pouvoirs concurrents avec prépondérance provinciale. lls ont défini la culture comme
«les arts, la littérature et la patrimoine culturel». La comité sur la constitution du Barreau
canadien a endossé cette prise de position en précisant, toutefois, que le Parlement
devra conserver «le pouvoir législatif suffisant pour assurer le maintien de l'unité
nationale».

On distingue souvent, dans les domaines de la radio et de la télévision, le «<hardware»
ou moyens de diffusion, et le «software» ou contenu des émissions. C'est d'ailleurs la
distinction apportée par le Comité mixte du Sénat et de la Chambre des communes sur
la constitution en 1972. Dans cette optique, le gouvernement central conserverait la
compétence exclusive sur les moyens de diffusion tandis que les provinces se verrait
attribuer une certaine responsabilité sur le contenu des émissions, particulierement
dans les domaines de la télévision éducative et la cablodistribution. Plusieurs premiers
ministres provinciaux ont fait des recommandations en ce sens.

L'Acte de 'Amérique du Nord britannique attribue aux provinces la compétence en
matiére d’établissement, d’entretien et d’administration des hdpitaux et institutions
semblables situées dans leur territoire. La Cour supréme s’est fondée sur cette
disposition pour déclarer, en 1938, le domaine de la santé de compétence primordiale-
ment provinciale.

Le Parlement central a regu, en 1867, la compétence sur les hdpitaux militaires. En se
fondant sur sa compétence législative en matiére de droit criminel et sur son pouvoir de
dépenser, il a légiféré sur le trafic des stupéfiants et est intervenu dans le domaine de la
santé en général.

Les expressions «sécurité sociale» et «bien-étre social» n'apparaissent pas, naturelle-

ment, dans 'AANB. C'est encore une fois aux provinces que la Cour supréme
reconnaissait, en 1938, la compétence primordiale en cette matiére.
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Cependant, les pensions de vieillesse ont fait I'objet de deux amendements constitu-
tionnels, 'un en 1951 et l'autre en 1964; les pensions et les prestations additionnelles
relévent maintenant concurrement du Parlement et des assemblées législatives, avec
prépondérance provinciale. L’assurance-chdmage, d'abord reconnue comme compé-
tence provinciale par les tribunaux, reléve exclusivement du Parlement central depuis
I'amendement consitutionnel de 1940.

On répéte souvent qu'une clarification de la constitution dans le domaine des affaires
sociales serait souhaitable. Toutefois, les tribunaux ont rarement été invités & faire la
lumiére sur ces questions. On a plutdt eu tendance a les trancher aux conférences
fédérales-provinciales et par des accords au niveau exécutif. Au cours des années,
s’est élaborée une formule de «retrait» prévoyant une compensation fiscale en faveur
des provinces désireuses d’'établir leurs propres régimes d’assurance-santé. Récem-
ment, la politique du gouvernement central s'est traduite par un reldchement de son
contréle en ce domaine de la santé (cf. Financement des programmes établis, p.55).

Le gouvernement central, tout en reconnaissant la compétence législative primordiale
des provinces dans le domaine du bien-étre social, semble manifester plus d’hésitation
a s’en retirer qu’il ne I'a fait dans le domaine de la santé. Il entend conserver ici,
semble-t-il, un lien direct avec les citoyens. Au cours de la derniére période décennale,
les questions de compétence en matiére de services sociaux et de revenus garantis ont
occasionné l'intensification des pourparlers entre Ottawa et les provinces. A Victoria, en
1971, le Québec a réclamé la priorité dans le domaine de la sécurité sociale. 1l a tenté
de plus de faire reconnaitre le droit d’'un gouvernement provincial a réorienter les
dépenses du gouvernement central dans le domaine de la sécurité sociale et d’obtenir
des fonds de ce gouvernement pour ensuite les distribuer selon les lois provinciales.
Les refus des autres provinces d’accepter cette proposition fut 'un des motifs du rejet
par le Québec de la Charte de Victoria.

Les récents mémoires présentés & ce sujet recommandent, en général, soit «une
décentralisation plus poussée» comme le fait le Comité mixte du Sénat et de la
Chambre des communes (1972), soit I'attribution du domaine des «affaires sociales»
aux législatures des provinces, a titre exclusif, ou a titre concurrent avec prépondérance
provinciale. La prépondérance provinciale s’appliquerait, par exemple, aux régimes de
retraite, aux allocations familiales ou a la sécurité de la vieillesse. Toutefois, on
recommande habituellement le maintien de la compétence du Parlement sur I'assuran-
ce-chdmage, les allocations aux anciens combattants et les allocations aux commu-
nautés autochtones.

La négociation des traités reléve du pouvoir exécutif mais leur mise en oeuvre peut
exiger une mesure législative.

En s'autorisant de la prérogative royale, des conventions constitutionnelles et de sa
compétence résiduelle, le gouvernement central du Canada a assumé progressivement
les pouvoirs en matiére d’affaires extérieures qu'avait retenus, en 1867, le gouverne-
ment britannique. Le Statut de Westminster de 1931 a juridiguement consacré cet état
de fait.

Depuis 1937, la jurisprudence fait la distinction entre le pouvoir de négocier ies traités
conclus par le Canada en tant qu’Etat souverain et le pouvoir de les mettre en oeuvre.
Ce dernier doit se conformer au partage des compétences législatives prévu par la
constitution. Autrement dit, le gouvernement central peut conclure des traités, mais si
ces traités portent sur des domaines de compétence provinciale, leur mise en oeuvre
est subordonnée a I'adoption par les provinces de mesures législatives.

La situation est différente aux Etats-Unis ou le gouvernement posséde le pouvoir de
mise en oeuvre des traités sans égard a la répartition des pouvoirs au sein de la
constitution américaine, bien que Ia ratification des traités par les deux tiers du Sénat
soit impérative.
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Comme le champ des relations internationales touche aujourd’hui de plus en plus & des
questions de compétence provinciale (travail, santé et éducation par exemple), le
gouvernement central et les gouvernements provinciaux du Canada se doivent de
coopérer s'ils veulent éviter les impasses.

Un certain nombre de provinces, notamment le Québec, ont cherché a participer a la
negociation de conventions internationales et de certains traités bilatéraux portant sur
des domaines de leur compétence. Depuis plus d'une décennie, les autorités centrales
acceptent cette participation qui assure la mise en oeuvre des traités. Ainsi, elles
invitent souvent des délégués provinciaux & participer aux négociations lorsqu’elles
portent sur des matiéres de compétence provinciale. Parfois, les délégués agissent
méme & titre de chef d'une délégation canadienne. En 1965, pour permettre la
conclusion d'une «entente Québec-France» en matiére d'éducation, le Canada a
d’'abord conclu un accord-cadre avec la France.

Parmi les fédérations modernes, quatre d’entre elles donnent aux Etats constituants un
certain pouv0|r sur la conclusion des traités. Aux Etats-Unis, le pouv0|r des Etats reste
théorique puisque le gouvernement fédéral n'a jamais permis qu'il s'exerce. La
République fédérale d’Allemagne dispose d'un systéme complexe de consultation entre
le gouvernement central et les Iander dont elle favorise I'usage. En Suisse, le pouvoir
des cantons de conclure des traités ne s'exerce qu'a I'occasion d'accords frontaliers. En
URSS, le pouvoir de conclure des traités reconnu a la Biélorussie et I'Ukraine a servi a
justifier leur présence aux Nations Unies.

A plusieurs reprises, le Québec et, & 'occasion, d’autres provinces, ont réclamé en plus
du maintien du pouvoir d'adopter des lois pour la mise en oeuvre de traités canadiens
portant sur des matieres de leur compétence, celui de négocier et de conclure des
traités internationaux dans ces mémes matiéres.

Les premiers ministres provinciaux ont déclaré en 1977, dans un communiqué conjoint,
avoir des «intéréts dans certains domaines» touchant la politique internationale. De
méme, en 1978, le gouvernement de I'Alberta demandait «la confirmation du réle
provincial en certains domaines» des affaires extérieures.

Un rapport récent du Comité permanent du Sénat définit la politique étrangere
canadienne comme «comprenant a la fois des activités fédérales et des activités
provinciales et propose que les provinces soient invitées davantage & exprimer leurs
vues».

Le comité de la constitution de I'Association du Barreau canadien a recommandé, pour
sa pan, que le gouvernement central conserve la compétence exclusive en matiere de
politique internationale mais que les provinces soient habilitées a conclure des contrats
et des arrangements avec des Etats étrangers sur des sujets relevant de leur
compétence, pourvu gu’elles tiennent le gouvernement central au courant de leurs
activités.

Quelques premiers ministres ainsi que le Comité de la constitution du Barreau ont aussi
recommandé la ratification obligatoire par une Chambre des Provinces des traités
internationaux «dont 'objet est de compétence provinciale».

En 1871, le Parlement du Royaume-Uni modifiait I'Acte de I'Amérique du Nord
britannique, pour accorder au Parlement canadien le pouvoir exprés et exclusif de créer
de nouvelles provinces a méme les «territoires», de les doter d’'une constitution et de
continuer & administrer le reste des territoires. Ainsi, le Parlement pourrait constituer en
province l'ensemble ou une partie des territoires du Yukon ou du Nord-Ouest.
L'amendement constitutionnel de 1886 autorisait de plus le Parlement central & pourvoir
a la représentation au Sénat et a la Chambre des communes des territoires non encore
constitués en province.

L'amendement constitutionnel de 1871 permettait aussi au Parlement central de
modifier les frontieres géographiques des provinces avec le consentement des provin-
ces concernées. Autrement dit, les frontiéres des provinces ne peuvent étre modifiées
que par le Parlement du Canada agissant de concert avec les législatures des provinces
visées.
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Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) prévoit que le Parlement central
ne peut modifier les frontiéres géographiques d’une province sans avoir consulté les
premiers ministres des provinces, réunis en une assemblée convoquée a cette fin, et
sans avoir obtenu I'assentiment des provinces concernées.

Le projet de loi de 1978 exige, en outre, la consultation des provinces avant que de
nouvelles provinces soient créées dans les territoires sous juridiction fédérale. En
réponse & cette proposition, certaines provinces, non satisfaites d’'une simple consulta-
tion, ont recommandé qu’aucune province ne soit créée sans leur consentement.

Le regroupement des provinces n'est pas prévu dans I'Acte de I'’Amérique du Nord
britannique et ses amendements. Les spécialistes reconnaissent généralement qu’'un
amendement constitutionnel serait nécessaire pour effectuer un regroupement de
provinces. Le Comité de la constitution du Barreau canadien propose que le Parlement
central puisse pourvoir & I'union de deux ou plusieurs provinces avec le consentement
des provinces concernées, mais que la représentation au Parlement des nouvelles
provinces soit approuvée conformément a la formule générale d'amendement (cf. p.63).

L'Acte de I'Amérique du Nord britannique confére au lieutenant-gouverneur le pouvoir
de réserve: il Pautorise a refuser sa sanction a un projet de loi doment adopté par une
législature provinciale et a le réserver pour la sanction du gouverneur général agissant
sur |'avis du cabinet central.

Le pouvoir de désaveu que I'Acte de 'Amérique du Nord britannique confére au
gouverneur en conseil, c’est-a-dire au cabinet central, autorise ce dernier & annuler,
dans un délai d’un an, une loi qui a été dament adoptée par une législature provinciale et
a recu la sanction royale du lieutenant-gouverneur.

Le pouvoir de désaveu des lois provinciales, souvent utilisé pendant le premier
demi-siécle de la Confédération, ne I'a pas été depuis 1943.A I'époque de la Seconde
Guerre mondiale, le pouvoir de réserve était lui aussi tombé en désuétude, mais en
1961, un lieutenant-gouverneur I'a exercé, mettant, comme on I'a dit, le premier ministre
canadien d’alors dans I'embarras.

On estime que ces deux pouvoirs sont maintenant «en veilleuse sinon éteints». Dées le
départ, ils cadraient d'ailleurs difficilement avec l'esprit d’'un véritable fédéralisme
puisqu'ils comportent une certaine subordination des provinces au gouvernement
central.

Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) recommande I'abolition de ces
deux pouvoirs lorsqu’une déclaration des droits aura été intégrée a la constitution. Les
premiers ministres des provinces, a Toronto en 1976 et de nouveau & Régina en 1978,
ont proposé leur suppression inconditionnelle. A peu prés toutes les propositions de
réforme constitutionnelle abondent dans le méme sens.

Le partage des pouvoirs dans une fédération ne peut jamais étre tout a fait précis. Les
politologues et les juristes recourent a plusieurs expressions, —«zone grise», «che-
vauchement», «entrecroisement», «prépondérance tacite»,—pour décrire l'interaction
et linterpénétration des pouvoirs fédéraux et provinciaux ainsi que la délimitation
imprécise de plusieurs de ces pouvoirs. On a méme utilisé I'expression «pouvoirs
concurrents de facto».

Il serait dont utile de préciser le contenu des expressions suivantes:

(1) zone grise: on parle de zone «grise» lorsqu’il est difficile de tracer la ligne de
démarcation entre un pouvoir fédéral et un pouvoir provincial. Il s’agit donc d’'une zone
floue que n'occupe entiérement ni le gouvernement fédéral, ni le gouvernement
provincial, autrement dit un «no man’s land» constitutionnel;

(2) chevauchement: il y a chevauchement lorsque le Parlement et la législature d’'une
province, chacun agissant a l'intérieur de sa sphére législative, adoptent tous deux des
lois qui portent jusqu’a un certain point sur un méme champ d'activite;



(3) entrecroisement: la constitution permettant au Parlement et aux législatures
provinciales d'assumer des responsabilités a I'égard de différents aspects d’un méme
champ d’activité, ils peuvent, dans I'exercice de leurs compétences législatives, créer
un lacis d’activités qui s’interpénétrent;

(4) prépondérance tacite: lorsque par suite d’'un chevauchement, une loi provinciale et
une loi fédérale viennent en conflit, le loi fédérale 'emporte sur la loi provinciale, selon
les tribunaux (cf. aussi pp. 50-51).

Un exemple d’'une zone grise nous est fourni par la procédure criminelle qui reléve de la
compétence fédérale et I'administration de la justice criminelle qui, elle, est de
compétence provinciale. La ligne de démarcation entre ces deux responsabilités est
parfois difficile a distinguer. Ainsi, la Cour supréme a reconnu la validité d’enquétes
provinciales sur le crime organisé, mais non pas celle d’'une enquéte sur Fadministration
de la Gendarmerie fédérale. Les juristes parlent parfois de cas limitrophes pour décrire
ces circonstances difficiles.

Le domaine des ressources naturelles nous apporte, pour sa part, un exemple de lois
qui s'entrecroisent. La gestion des ressources naturelles a l'intérieur des provinces est
une responsabilité provinciale. Mais le commerce interprovincial ou international des
ressources naturelles reléve du gouvernement central. Par exemple, ce dernier peut
déterminer les quantités de pétrole, de gaz et d'énergie hydro-électrique qui peuvent
étre exportées du Canada, ce qui est susceptible d’influer sur la production dans les
provinces. De méme, le développement industriel sur le territoire d’'une province est de
compétence provinciale. Mais il y a entrecroisement ou lacis constitutionnel avec la
compétence du gouvernement central qui établit des relations commerciales avec des
ouvernements étrangers. Par exemple, le pacte de 'automobile entre le Canada et les
tats-Unis influe sur I'essor industriel des provinces.

Les mécanismes
de coordination
intergouver-
nementale

Conférences

On a souvent prétendu qu'un systeme fédéral devrait permettre & chague ordre de
gouvernement d'agir indépendamment I'un de l'autre dans le champ de compétence
que lui assigne la constitution. En pratique, cependant, comme il I'a été démontré
plusieurs fois dans les pages précédentes, les fonctions attribuées aux deux ordres de
gouvernement ne peuvent étre complétement isolées les unes des autres. Inévitable-
ment, les activités de deux ordres de gouvernement exercant I'autorité sur une méme
population et sur un méme territoire se chevauchent et, inévitablement aussi, entrent en
conflit a l'occasion.

D’ailleurs, le nombre des domaines de «compétence incertaine» s’est accru & mesure
que les sociétés devenaient plus complexes et plus interdépendantes, sur les plans
économique et social particulierement, et que le réle de tous les gouvernements prenait
de I'ampleur. Le besoin de coordination dans la conduite des relations intergouverne-
mentales se fait sentir aujourd’hui aussi bien dans les rapports entre le gouvernement
central et les gouvernements provinciaux que dans les rapports entre les gouverne-
ments provinciaux eux-mémes.

Ainsi le Canada, a l'instar d’autres fédérations, a di se doter, en plus d'un tribunal de
dernier ressort chargé de trancher les différends d’ordre constitutionnel, d'institutions et
de mécanismes permettant aux gouvernements central et provinciaux de coordonner
leurs activités et d’aplanir leurs divergences.

Les conférences fédérales-provinciales réunissent soit les premiers ministres des

fédérales-provinciales gouvernements central et provinciaux, soit les ministres chargés de divers secteurs

d'activité gouvernementale, par exemple les affaires interprovinciales, les finances ou
les ressources naturelles.
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Ces conférences sont de deux sortes: d'abord, la conférence «permanente» qui se
réunit réguliérement pour traiter de questions ordinaires d'intérét commun; ensuite, la
conférence «spéciale» convoquée chaque fois qu'un probléme exige une consultation
ou une décision. La conférence permanente est habituellement appuyée par des
comités composés de ministres ou de hauts fonctionnaires de méme que par des
secrétariats.

Si 'on inclut les réunions de fonctionnaires, a peu prés 500 rencontres fédérales-provin-
ciales ont maintenant lieu chaque année. Le Secrétariat des conférences intergouver-
nementales canadiennes a été mis sur pied, en 1973, pour fournir un personnel
permanent spécialisé dans I'administration de ces conférences fédérales-provinciales.

La premiére conférence fédérale-provinciale des premiers ministres eut lieu en 1906.
Depuis la Seconde Guerre mondiale, elles se sont multipliées —on en compte une
vingtaine pour les dix derniéres années—. Certaines se tiennent & huis clos, d'autres
sont publiques. La tenue de ces réunions, leur fréquence et leurs régies de procedure
ne font I'objet d’aucune disposition constitutionnelle. Le gouvernement central, a la
Conférence de Victoria de 1971, a proposé d'institutionnaliser la conférence fédérale-
provinciale des premiers ministres sur une base annuelle. Le Projet de loi sur la réforme
constitutionnelle (1978) reprend cette proposition.

Les conférences interprovinciales réunissent soit les premiers ministres des provinces,
soit des ministres provinciaux. La premiére eut lieu en 1887 & l'instigation du premier
ministre Mercier du Québec. Elles furent tenues ensuite de fagon trés irréguliere. Depuis
1960, alors que le premier ministre Lesage donna a cette pratique un nouvel élan, les
premiers ministres provinciaux se réunissent au moins une fois I'an. En 1967, le chef du
gouvernement ontarien d'alors, M. Robarts, convoqua a Toronto une conférence
spéciale sur la «confédération de demain». On y discuta, entre provinces, de la situation
constitutionnelle du pays. Aux réunions réguliéres de 1977 a St. Andrew’s et a Montreal,
les participants ont tenté de définir une politique provinciale commune en matiere de
droits linguistiques scolaires. A la réunion de 1978, a Régina, les premiers ministres se
mirent d’accord sur une réponse commune aux propositions constitutionnelles du
premier ministre Trudeau. On le constate, les conférences interprovinciales portent a la
fois sur des questions provinciales et sur les problémes communs qu'occasionnent les
relations des provinces avec le gouvernement central.

En plus des réunions des premiers ministres, on a créé dans certains domaines d'interét
commun des conseils interprovinciaux, par exemple le Conseil des ministres de
I'Education du Canada. Il a méme un secrétariat permanent.

Au cours des derniéres années, le nombre des rencontres interprovinciales de
caractére régional s'est aussi sensiblement accru surtout entre les dirigeants des
provinces de I'Atlantique et de 'Ouest. Les premiers ministres des provinces de I'Ouest
y ont particulierement fait état de leur inquiétude face aux «intrusions» du gouverne-
ment central dans les secteurs de compétences provinciales. Un exemple de la
coopération entre les premiers ministres des provinces maritimes est la création d'une
Commission de I'enseignement supérieur, laquelle conseille tous les premiers ministres
de la région.

Le préedominance du cabinet en régime parlementaire, tant au niveau central que
provincial, fait de cet organe exécutif le point de convergence des rapports entre les
deux ordres de gouvernement au Canada. Cette caractéristique du fédéralisme
canadien qui veut que les relations intergouvernementales prennent surtout la forme de
négociations entre les chefs des exécutifs ou leurs fonctionnaires, selon un style qui
rappelle celui de la diplomatie internationale, a été qualifi¢e de «fédéralisme exécutif»
(cf. p. 25). Cette facon d'aborder la coopération a produit un nombre imposant
d'ententes et de programmes fédéraux-provinciaux.

On critique souvent le fédéralisme exécutif parce qu'il semble encourager les leaders
politiques & manifester publiquement leurs divergences et & adopter des attitudes
d’affrontement. On lui reproche également de soustraire le processus decisionnel a
I'examen des législateurs, les accords y résultant le plus souvent de négociations a huis
clos.



On a souvent réclamé I'amélioration des mécanismes de coordination fédérale-provin-
ciale. La constitution écrite n’en prévoit aucun. Ceux qui existent aujourd’hui reposent
uniquement sur des conventions et sur la volonté de participation des gouvernements.

Entre autres propositions formulées pour I'amélioration de la coordination intergouver-
nementale, mentionnons celle qui suggére de rendre obligatoire et d'inclure dans la
constitution elle-méme la conférence fédérale-provinciale des premiers ministres et son
caractere annuel; celle qui propose la création d'une seconde chambre composée de
représentants diment mandatés des provinces (c'est-a-dire une Chambre des Provin-
ces), laquelle participerait a I'approbation des projets de loi du gouvernement central
touchant des domaines de compétence provinciale; enfin, celle qui recommande
I'établissement de comités au sein des corps législatifs central et provinciaux ou
seraient examinés en public les accords entre exécutifs.

Moyens de
changer la
constitution

L’amendement
constitutionnel

la situation actuelle

Les changements importants d’ordre technologique, social, économique ou politique
qui se produisent dans un pays peuvent fort bien influer sur sa constitution et, le cas
échéant, devraient s'y refléter. Mais la stabilité et la continuité des institutions et usages
politiques doivent aussi étre maintenues. Une constitution doit donc étre a la fois stable
et adaptable.

Dans ce contexte, une constitution «souple», au sens technique du terme, est celle qui
peut étre modifiée par une législature en suivant sa procédure normale d'adoption des
lois. Si, au contraire, un amendement constitutionnel requiert le recours a une
procédure spéciale, soit une majorité renforcée & la législature, soit I'approbation
populaire par voie de référendum, soit la participation de deux ordres de gouvernement,
on dit de la constitution qu’elle est «rigide».

A quelques exceptions pres, la constitution canadienne est souple dans sa dimension
parlementaire et rigide dans sa dimension fédérale.

Dans le contexte actuel, il y a cing moyens de modifier, soit juridiquement, soit de fait,
les parties écrites de la constitution canadienne: 'amendement constitutionnel propre-
ment dit, I'interprétation judiciaire, les conventions de la constitution, la délégation de
pouvoirs et les accords entre exécutifs.

La constitution écrite du Canada ne contient pas une formule compléte d’'amendement.

Depuis 1867, I'Acte de I'Amérique du Nord britannique peut étre modifié par I'un ou
I'autre des trois corps législatifs que sont le Parlement britannique, le Parlement central
et les législatures provinciales, selon I'objet de 'amendement envisagé.

Aux termes de l'article 92(1), les législatures provinciales peuvent modifier leur propre
constitution, sauf la charge de lieutenant-gouverneur. Elles ont invoqué ce pouvoir pour
modifier, par exemple, les lois réglant le fonctionnement des pouvoirs législatifs et
exécutifs du gouvernement et les lois électorales, ou encore pour abolir les chambres
hautes.

Jusqu'en 1949, le pouvoir damendement du Parlement central était trés restreint. A
peine quelques articles de TAANB pouvaient étre modifiés par le seul Parlement central.
La plupart des articles importants ne pouvaient I'étre que par le Parlement du
Royaume-Uni. Depuis 1867, celui-ci a adopté une vingtaine d'amendements a 'AANB.

Le Statut de Westminster (1931) maintenait une réserve importante a l'indépendance
constitutionnelle du Canada: celle de ne pouvoir modifier TAANB. Les Canadiens
n‘ayant pu s'entendre alors sur une formule générale d'amendement, le Parlement
britannique conservait, malgré lui, le pouvoir d’amendement. Il ne I'a exercé par la suite
qu’'a la demande des autorités canadiennes.
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Aprés 1895, s'est instaurée une convention constitutionnelle selon laquelle la demande
d'amendement revét la forme d’'une adresse conjointe des deux chambres du Parle-
ment du Canada. Juridiquement, le Parlement n’a pas I'obligation stricte d’'obtenir le
consentement préalable des provinces; il I'a cependant obtenu lorsqu'a son avis les
provinces étaient directement intéressées.

L'article 91(1) de 'AANB, adopté a Londres en 1949 sous forme d'amendement,
conférait au Parlement du Canada le pouvoir de modifier la «constitution du Canada».
Ce pouvoir n'était pas cependant entier, les matiére suivantes étant expressément
exclues et continuant de relever du Parlement du Royaume-Uni: le partage de 'autorité
Iégislative entre le Parlement central et les législatures (art. 91 & 95), les droits scolaires
confessionnels (art. 93), I'usage institutionnel des langues francaise et anglaise (art.
133), la session annuelle du Parlement (art. 20), la durée maximale de la Chambre des
communes fixée a cinq ans sauf en cas d'urgence (art. 50), et les priviléges et droits
accordés a la législature et au gouvernement d’une province. A 'heure actuelle, seul le
Parlement de Londres peut modifier ces articles importants de I'Acte de '’Amérique du
Nord britannique. En ce sens, nous disons que notre constitution n'est pas entierement
«rapatriée» au Canada.

La recherche d’une formule générale d'amendement a commencé en 1927 mais, en
dépit de nombreuses conférences fédérales-provinciales (1931, 1935, 1949, 1950,
1960-61, 1964, 1968-71) et de nombreux débats parlementaires, I'accord n'est pas
encore fait.

La difficulté majeure reste sans doute la mesure et la forme de la participation
provinciale a la procédure d’'amendement constitutionnel. Comment le consentement
des provinces devrait-il étre obtenu? Faudrait-il une majorité? une majorité renforcée?
I'unanimité?

Depuis 1927, plusieurs formules ont été suggérées. Parmi les propositions récentes, la
formule Fulton-Favreau (1964) et la formule de Victoria (1971) sont bien connues.

La plus récente, celle de Victoria, faisait partie de la «charte constitutionnelle cana-
dienne» (1971) qui renfermait des propositions constitutionnelles élaborées au début de
lannée 1971, lors de discussions avec les provinces, et présentées par le premier
ministre Trudeau. En vertu de cette formule, 'Acte de I’Amérique du Nord britannique et
ses amendements auraient pu étre modifiés avec le consentement du Parlement central
et des législatures d’'une majorité des provinces. Cette majorité devait obligatoirement
comprendre les provinces ayant, & quelque époque que ce soit, compté 25% de la
population (I'Ontario et le Québec présentement), deux des quatre provinces de 'Ouest
et deux des quatres provinces de I'Atlantique (& condition qu’elles regroupent ensemble
50% de la population de ces régions).

L’amendement, une fois autorisé par résolutions du Sénat et de la Chambre des
communes et des assemblées législatives du nombre requis de provinces, aurait
ensuite été proclamé par le gouverneur général.

La formule de Victoria devait permettre d'amender en plus des domaines réservés
mentionnés ci-dessus, les fonctions de gouverneur général et de lieutenant-gouverneur,
le Sénat (ses pouvoirs, le nombre de sénateurs par province, la condition de domicile) et
la représentation, par province, & la Chambre des communes. La Charte de Victoria
n’'ayant pas été acceptée par toutes les provinces, I'adoption d’'une formule d’amende-
ment fut ajournée.

La formule de Victoria a par la suite été recommandée de nouveau, en 1972, par le
Comité mixte du Sénat et de la Chambre des communes chargé d'étudier la constitution
du Canada.

En 1978, le gouvernement canadien a publié une étude sur la modification de la
constitution et a ajouté d’autres mécanismes possibles & ceux que prévoit ia formule de
Victoria, en particulier la tenue de référendums. Un référendum pourrait avoir lieu dans
le pays tout entier, une majorité étant requise dans chacune des quatre région ou dans
une seule province; il servirait dans ce dernier cas de moyen d'appel lorsque le
gouvernement provincial aurait opposé son veto en vertu de la formule de Victoria.



Rapatriement

L’interprétation
judiciaire

A la conférence fédérale-provinciale de 'automne 1978, la majorité des premiers
ministres provinciaux ont réitéré leur préférence pour la formule d’amendement de
Victoria. Toutefois, la Colombie-Britannique a réclamé un droit de veto & titre de
cinquiéme région distincte et proposé qu’une chambre haute réformée participe au
processus d’'amendement. L'Alberta a insisté sur I'égalité des provinces aux fins de la
formule d’amendement et demandé que les droits existants, en particulier les droits de
propriété, et les compétences d'une province ne soient pas diminués sans son
consentement. Parlant au nom du Québec, M. Lévesque était peu disposé a étudier une
formule d’amendement qui ne devait intervenir, selon lui, qu'aprés un réaménagement
constitutionnel complet, acceptable par son gouvernement. Il est donc évident que les
gouvernements n'ont pu, au moment ol parait le présent texte, encore s'entendre sur
une formule qui assurerait & toutes les provinces la protection jugée nécessaire dans les
domaines névralgiques, tout en permettant une flexibilité suffisante.

Le «rapatriement»consisterait a transférer du Parlement du Royaume-Uni aux autorités
canadiennes (centrale et provinciales) le plein pouvoir d’'amender la constitution.

Le rapatriement nécessiterait, en plus de la cession de ce pouvoir par une loi du
Royaume-Uni, soit I'adoption au Canada, par les autorités canadiennes, des lois
constitutionnelles passées a Londres depuis une centaine d’'années, soit I'adoption
d’'une nouvelle constitution.

On suggere parfois, dans le débat actuel, d’effectuer d’abord le rapatriement, quitte a le
faire suivre plus tard d’'une formule générale d'amendement. La plupart des gouverne-
ments provinciaux ont cependant rejeté cette idée, préférant décider d’abord du contenu
de la formule d’'amendement.

De plus, tant a Toronto en 1976 qu'a Régina en 1978, les premiers ministres sont
tombés d’accord sur plusieurs autres questions dont le reglement, selon eux, devrait
précéder le rapatriement de la constitution: clarifier le partage des pouvoirs, élargir et
consolider certains domaines de compétence provinciale.

M. Trudeau a, par contre, soutenu a plusieurs reprises qu'on devrait s’entendre le plus
tot possible sur une formule générale d’'amendement et sur le rapatriement.

En matiére constitutionnelle, linterprétation judiciaire est le procédé qu'utilisent les
tribunaux, particuliéerement la Cour supréme, pour trancher les conflits auxquels donne
lieu le partage des compétences prévu par la constitution écrite. Ces conflits de
juridiction surgissent a l'occasion de litiges entre particuliers, personnes morales et
gouvernements. Les décisions des tribunaux peuvent étre considérées comme des
amendements de fait qui conférent au texte de la constitution son véritable sens.

L'Acte de 'Amérique du Nord britannique prévoit la création d'une Cour supréme mais
ne contient aucune disposition concernant l'interprétation judiciaire.

Le Comité judiciaire du Conseil privé du Royaume-Uni, tribunal de derniére instance de
I'Empire britannique et, par la suite, du Commonwealth britannique, a exercé la fonction
d'interpréte de la constitution du Canada jusquen 1949. Il a rendu quelque 200
décisions dans des causes portant sur la constitution canadienne.

On a souvent prétendu que le Comité judiciaire avait modifié I'équilibre du partage des
compétences prévu par 'AANB en interprétant de facon libérale les compétences
énumérées des provinces aux dépens du pouvoir général ou résiduaire du gouverne-
ment central. D'autres soutiennent que les décisions du Conseil privé ont résulté d'une
juste application des regles d’interprétation judiciaire.

Créée en 1875 par le Parlement du Canada, sans participation provinciale, la Cour

supréme a, depuis 1949, pris la reléve du Comité judiciaire en tant que tribunal de
dernier ressort.
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En jugeant de la constitutionnalité de certaines lois fédérales et provinciales, le Comité
judiciaire du Conseil privé avait établi des régles d'interprétation auxquelles la Cour
supréme continue d'avoir recours. Des exemples en sont la théorie du double aspect, la
théorie de I'essence ou de la qualification de la loi, la théorie du pouvoir accessoire, la
théorie de la prépondérance, la théorie de l'urgence nationale, la théorie de la
dimension nationale. Les plus importantes pour notre propos sont sans doute les
suivantes:

e La théorie de la prépondérance: dans I'exercice des pouvoirs concurrents en
matiére d’agriculture et d'immigration (art. 95), I'Acte accorde la prépondérance au
Parlement du Canada lorsque survient un conflit de législation; s'il s’agit des pouvoirs
concurrents touchant les pensions de vieillesse et les allocations additionnelles (art.
94A), il 'accorde aux legislatures provinciales. La théorie de la prépondérance stipule
qu’en I'absence d’'une attribution expresse, la législation fédérale 'emporte dans la
mesure ou les législations fédérale et provinciale sont incompatibles, rendant ainsi
inopérantes les dispositions de la loi provinciale qui entrent en conflit avec la loi
fédérale.

® La théorie de I'urgence nationale: lors de circonstances trés exceptionnelles, par
exemple en cas de «guerre, d'invasion ou d’insurrection, réelles ou appréhendées»,
le Parlement du Canada peut légiférer pour assurer la survivance de I'ensemble du
pays et, a cette fin, empiéter temporairement sur des domaines de compétence
provinciale. Ce pouvoir, selon les tribunaux, se rattache au paragraphe introductif de
larticle 91 qui habilite le Parlement a Iégiférer sur «la paix, l'ordre et le bon
gouvernement du Canada». Ce pouvoir peut, lors de circonstances également
exceptionnelles, s’appliquer en temps de paix.

e La théorie de la dimension nationale: une question qui, a I'origine, présentait un
caractére local ou provincial, peut, dans certaines circonstances, prendre une telle
ampleur et une telle portée qu'elle touche a l'entité méme du Canada. L’action
législative du Parlement est alors justifiée. Défendue par certains juristes et dénon-
cée par d'autres, cette théorie a été restreinte de fagon importante par la décision de
1976 dans le renvoi concernant la loi fédérale anti-inflation. On confirma la validité de
cette loi en se basant sur la théorie de I'urgence nationale plutdt que sur celle de la
dimension nationale. La principale différence entre la théorie de I'urgence nationale et
celle de la dimension nationale réside dans le fait que la premiére ne peut recevoir
application que pour un but provisoire tandis que la seconde s’applique a une
situation permanente.

Les coutumes, les conventions et usages font partie de la constitution canadienne et
contribuent & son évolution normale.

Les coutumes sont des régles non écrites que les tribunaux sanctionnent. Les
conventions sont des pratiques que les hommes politiques considérent comme obliga-
toires mais que les tribunaux ne sanctionnent pas nécessairement. Les usages sont des
pratiques régulieres qui ne sont ni sanctionnées par les tribunaux ni tenues pour
obligatoires.

Une convention peut, & toutes fins utiles, compléter, restreindre ou remplacer une regle
écrite de la constitution lors méme que le texte demeure inchangé. Un analyste disait:
«les conventions font autant partie du systéme constitutionnel canadien que les lois qui
n'en font aucune mention.» La force des conventions se fonde sur le consensus des
chefs politiques qui les considérent nécessaires et obligatoires, et sur leur approbation
par l'opinion publique qui reste, en politique, le tribunal ultime.

Nous avons déja indiqué qu’une partie importante de notre régime parlementaire repose
sur des conventions. Elles s’adaptent constamment aux circonstances. Derniérement,
par exemple, la convention relative au vote de non confiance est devenue plus stricte;
les occasions ou la Chambre des communes peut renverser le cabinet sont moins
nombreuses.



Délégation des
pouvoirs

L'aspect fédéral de notre systéme de gouvernement a également donné et donne
encore naissance a des conventions. L'abandon progressif des pouvoirs de réserve et
de désaveu et le recours croissant aux conférences fédérales-provinciales fournissent
deux exemples de I'effet des conventions sur I'évolution de la constitution.

Une partie du processus actuel d'amendement de notre constitution repose aussi sur
certaines conventions. Le «mini-rapatriement» de 1949 a permis au Parlement du
Canada de modifier la constitution canadienne, sauf en certains domaines; les
modifications dans ces domaines peuvent cependant étre obtenues au moyen d’une
adresse conjointe des deux chambres du Parlement canadien au Parlement britanni-
que. Il reste qu'un aspect de cette procédure conventionnelle demeure imprécis et
controversé: les autorités centrales sont-elles tenues d’obtenir le consentement des
provinces ou, du moins, de les consulter avant d'initier ce processus?

Les conventions sont parfois intégrées au droit écrit. L'indépendance du Canada nous
en fournit un exemple: le Statut de Westminster n’a fait que consacrer, en 1931, ce que
les conventions avaient déja établi. Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle
(1978) voudrait inscrire dans la constitution certaines des conventions relatives aux
pouvoirs et aux fonctions du gouverneur général, du premier ministre et du cabinet, a la
dissolution de la Chambre des communes et au vote de non confiance.

Il ne faudrait pas croire que conventions soient une institution exclusivement britanni-
que. Pour citer un auteur frangais, tous les Etats en ont «au-dessus, au-dessous ou a
coté» de leur constitution écrite.

Une autre fagon d’assouplir une constitution fédérale est de permettre la délégation de
pouvoirs législatifs entre ordres de gouvernement. Cette délégation (appelée «déléga-
tion interparlementaire» ou «horizontale») n'est pas prévue par I'Acte de I'Amérique du
Nord britannique comme elle I'est, par exemple, dans la constitution australienne. Les
tribunaux canadiens ne 'admettent pas parce qu'ils tiennent pour exclusifs les pouvoirs
énumeérés que I'AANB attribue & 'un ou 'autre ordre.

Certaines études, notamment celle du Comité de la constitution du Barreau canadien,
s'opposent & toute délégation interparlementaire; on croit qu'elle conduirait soit a
I'abdication de certains pouvoirs par certaines provinces, conséquence contraire au
principe fédéral qui rejette la subordination, soit & un statut particulier pour certaines
provinces du fait qu’elles feront usage de la délégation plus fréquemment que d'autres.

D’autres analyses ont recommandé, au contraire, 'adoption d’'un amendement constitu-
tionnel permettant cette délégation interparlementaire. La formule de délégation Fulton-
Favreau (1964) prévoyait cette possiblitié. Elle aurait restreint la délégation a certains
sujets provinciaux énumérés («la propriété et les droits civils», «les prisons», les
«ouvrages et entreprises d'une nature locale») et I'aurait assujettie 4 I'approbation de
quatre provinces; mais si le Parlement du Canada avait déclaré que le sujet concernait
moins de quatre provinces, la délégation aurait encore été permise pour celles-la.
Dautres formules de délégation interparlementaire seraient également possibles.

La constitution actuelle permet cependant, selon les tribunaux, une forme de délégation:
la délégation administrative. Elle consiste pour un gouvernement, autorisé par une loi, &
transférer & un organisme de I'autre ordre de gouvernement le pouvoir de réglementer
certaines activités sur lesquelles le délégant a compétence. La délivrance de permis
interprovinciaux de transport routier, faite par les commissions provinciales de transport
pour le compte du gouvernement central, en est un exemple.

Il y a d’'autres fagons d'assurer une certaine flexibilité constitutionnelle et une meilleure
coordination intergouvernementale. La /égislation par renvoi améne une législature a
intéger a sa loi les dispositions légales d'une autre législature. La législation paralléle
est celle ou les gouvernements central et provinciaux conviennent d’adopter la méme loi
dans leur sphére respective. La Loi sur la responsabilité de la Couronne est un exemple
de législation par renvoi: e Parlement central incorpore dans sa législation les régles
provinciales en matiere de responsabilité civile. Le régime de commercialisation des
produits agricoles offre un exemple de législation paralléle.
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Plusieurs hommes politiques et plusieurs spécialistes croient qu'une véritable déléga-
tion interparlementaire de pouvoirs donnerait plus de souplesse a notre constitution
fédérale, particulierement dans les domaines qui débordent inévitablement les juridic-
tions strictes de chaque ordre de gouvernement, le commerce et le transport, par
exemple. Le défaut des formes de délégation actuellement acceptees reste de ne
pouvoir atteindre des perspectives d’ensemble que permettrait la délégation interparle-
mentaire.

Une délégation de pouvoirs ne confére pas au délégataire un pouvoir permanent
puisque le délégant qui conserve le pouvoir constitutionnel a la liberté de le reprendre.
La permanence ne peut étre acquise que par un amendement constitutionnel.

Bien que le gouvernement central ait envisagé une délégation législative de pouvoirs
dans la formule Fulton-Favreau, il ne I'a pas reprise dans ses propositions constitution-
nelles subséquentes. L'Alberta et la Colombie-Britannique sont en faveur de la

délégation interparlementaire. La Colombie-Britannique recommande méme que le
Parlement puisse adopter des lois dont 'administration reléverait des provinces.

Les accords entre exécutifs permettent la réalisation de certaines politiques communes;
ils sont conclus par les premiers ministres ou les ministres des gouvernements central
et provinciaux aprés des négociations faites sur la base du partage constitutionnel des
POUVOIrs.

Ces accords entrainent souvent des modifications importantes dans les relations
intergouvernementales et peuvent affecter I'équilibre des pouvoirs attribues par la
constitution sans le recours & des amendements ou & 'interprétation judiciaire.

La plupart des accords entre exécutifs touchent des domaines d’activité ou aucun ordre
de gouvernement ne peut utilement agir seul avec les pouvoirs qui lui sont attribués
actuellement. L'importance de ces accords pour résoudre les problémes survenant du
partage des pouvoirs est évidente. Une liste, méme écourtée, des principales interven-
tions de ce genre dans les derniéres années le démontrera aisément:

- accords portant sur la structure fiscale et le partage des revenus,

- plan de pensions du Canada et régime des rentes du Québec,

- assurance-maladie et assurance-hospitalisation,

- programmes de bien-étre social,

- financement de I'enseignement post-secondaire,

- programmes de formation de la main-d'oeuvre,

- construction de routes interprovinciales,

- développement économique régional,

- programmes de protection de 'environnement,

- relations extérieures intéressant la juridiction provinciale,

- immigration,

- établissement des prix du pétrole et du gaz.



La protection
des droits
fondamentaux

Sources actuelles

Un peu de théorie

Nous avons deja présenté la nature, les genres et la classification des droits
fondamentaux (pp. 17-18). Nous traitons ici de la protection de ces droits au Canada.

Actuellement, ces droits sont protégés de diverses fagons:

1) par le principe de la primauté de la loi (cf. p. 18), par la common law et par certains
textes comme celui de la Grande Charte du Royaume-Uni. Ces principes, régles de
droit et textes nous gouvernent en vertu du préambule de I'Acte de 'Amérique du
Nord britannique — «[cette] constitution reposant sur les mémes principes que celle
du Royaume-Uni .. . .»;

2) par certains articles de TAANB méme: art. 20 sur la session annuelle du Parlement,
art. 50 sur la durée maximale de 5 ans du Parlement, art. 93 sur les droits aux écoles
confessionnelles, art. 133 sur les droits linguistiques;

3) par des articles du Code criminel;
4) par des articles du Code civil du Québec;

5) par des lois des gouvernements central et provinciaux: la Déclaration canadienne
des droits (1960), la Déclaration des droits de la Saskatchewan (1947), la Charte des
droits et libertés de la personne du Québec (1975);

6) enfin, par d’autres lois établissant des commissions des droits de la personne (la Loi
canadienne sur les droits de la personne —1977—), ou encore portant sur la
non-discrimination dans les relations de travail, |a littérature haineuse, etc.

Deux fagons principales permettent d’assurer la protection des droits fondamentaux sur
le plan juridique: le recours & I'action législative fait appel au principe de la suprématie
parlementaire; l'intervention constitutionnelle proprement dite favorise plutét le principe
de lasupréematie judiciaire.

Dans le premier cas, les représentants élus, selon leur perception des réalités sociales
ambiantes, formulent et protégent certains droits fondamentaux par des lois spécifi-
ques. Ces lois restent modifiables par la procédure Iégislative ordinaire si les conditions
sociales viennent a changer. L'interprétation de ces lois est confiée aux tribunaux.

La deuxiéme facon, l'intégration constitutionnelle, consiste & inscrire une déclaration
des droits dans le texte méme de la constitution d’'un pays. Ces droits ne peuvent
ensuite étre changés ou contournés que par amendement & la constitution, procédure
plus exigeante que I'adoption d'une loi ordinaire. En outre, les corps législatifs doivent
dés lors tenir compte, et sans exception, de ces droits garantis dans leur action
Iégislative. Advenant le contraire, les lois adoptées peuvent étre invalidées et annuiées
par les tribunaux. L'intégration constitutionnelle limite donc le pouvoir législatif. Ces
deux méthodes peuvent sans doute s'employer de fagon complémentaire. Cependant,
I'une accentue l'importance de l'intervention législative, Yautre celle de l'intervention
judiciaire.

Le Canada, a la différence des Etats-Unis, n'a pas de charte des droits pleinement

garantie par la constitution; leur protection juridique se fonde, sauf exception, sur les lois
ordinaires.
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Les avis sont partagés au sujet de l'utilité d'intégrer les droits fondamentaux dans la
constitution. Les partisans de l'intégration soutiennent quelle donne une meilleure
assurance et, partant, une plus grande protection contre les abus possibles des
gouvernements et des majorités. lls rappelent les nombreux pays démocratiques qui ont
déja agi en ce sens. Le Royaume-Uni lui-méme est lié par la Convention européenne
des Droits de 'homme et par les décisions de la Cour européenne des Droits de
'homme. lis soulignent enfin la valeur éducative et morale de finclusion dans la
constitution des droits de la personne. Les opposants de l'intégration soulignent les
avantages de la flexibilité et préféerent s'en remetire principalement, comme instance
ultime, aux représentants mémes du peuple plutt qu’'a des juges nommes et non élus.

Au Canada, étant donné le systéme fédéral de gouvernement, le probléme a aussi une
autre dimension: les droits doivent-ils étre garantis constitutionnellement par les deux
ordres de gouvernement et, le cas échéant, comment y parvenir?

On ne répond pas nécessairement a cette question par un oui ou par un non. Il est
possible en effet d'intégrer certains droits fondamentaux dans la constitution et d'en
laisser d’autres sous la protection des lois ordinaires et des tribunaux. On peut aussi
inscrire seulement des principes généraux, quitte a les expliciter dans des lois fedérales
et provinciales ordinaires.

En 1960, le Parlement a adopté la Déclaration canadienne des droits. Bien que la
déclaration ne s'applique qu'aux lois fédérales, elle constitue un jalon decisif dans
I'histoire de la protection des droits fondamentaux au Canada.

Avant 1960, la Cour supréme avait, dans la pratique, établi ce que certains auteurs ont
appelé depuis «une charte non écrite des droits». Lors de causes célébres, comme les
affaires Saumur et Roncarelli, celle de la Loi du cadenas, et le renvoi portant sur la
validité des lois albertaines régissant la presse, la Cour faisait valoir la liberté de religion,
la liberté d’expression et le principe de I'égalité devant la loi. La Cour fonda ses
décisions sur le partage constitutionnel des compétences, les principes de la common
law, des articles du Code civil et d’autres principes généraux comme la primauté de la
loi.

Au moment de I'adoption, en 1960, de la Déclaration canadienne des droits, il y eut
débat sur I'utilité d'intégrer cette charte a la constitution, 'avantage étant alors de lier les
deux ordres de gouvernement. En fait, la Déclaration des droits devint une loi fédérale
ordinaire a laquelle d'autres lois fédérales peuvent déroger, a condition que la
dérogation soit expresse. Le Canada faisait ainsi, comme on I'a dit, un compromis entre
la suprématie parlementaire anglaise et la suprématie judiciaire américaine.

Depuis, certains juges ont qualifi¢ la Déclaration canadienne des droits de mesure
«quasi constitutionnelle»; ils impliquent que, tout en n'étant qu'une loi ordinaire, elle a
effectivement plus de portée puisque les autres lois doivent s’y conformer a moins d'en
étre explicitement exemptées. On peut parler alors de garantie légale, par opposition a
la garantie constitutionnelle proprement dite. D'autres juristes ont par ailleurs soutenu
que la Déclaration n’est qu'un code d'interprétation. En 1970, cependant, dans I'affaire
Drybones, un article de la Loi sur les Indiens a été déclaré inopérant par la Cour
supréme parce qu'il enfreignait la clause de I'«égalité devant la loi» contenue dans la
Déclaration. Depuis, aucune autre disposition législative fédérale n'a été rendue
inopérante et la pleine portée de la Déclaration canadienne des droits reste a éclaircir.

Ces incertitudes, aussi bien théoriques que pratiques, expliquent la présence et la
pertinence des questions suivantes dans le débat sur l'unité: quel est le meilleur moyen
de protéger les droits fondamentaux au Canada? Quels droits inscrira-t-on dans la
constitution, si on devait le faire? Les provinces devraient-elles participer avec le
gouvernement central & cette garantie des droits?



La situation actuelle Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) contient les principales proposi-
tions du premier ministre Trudeau et suggére quant a la garantie constitutionnelle:

1) d'incorporer a la constitution les droits individuels actuels avec d’autres comme celui
«d'etablir sa résidence dans toute province», certains droits démocratiques fonda-
mentaux déja inscrits dans I'Acte de ' Amérique du Nord britannique (art. 20 et 50) et
certains droits linguistiques;

2) d'obliger le gouvernement central a respecter ces droits inscrits dans sa propre
sphére de compétence;

3) de prévoir une procédure d’adhésion & l'intention des provinces acceptant d'étre
liées par ces droits;

4) toutes les provinces ayant donné leur adhésion, d'amender la consitution afin d'y
incorporer formellement la déclaration des droits de fagon a la rendre obligatoire pour
tous les corps législatifs canadiens.

Droits individuels Dans leur réponse a ce Projet issu du cabinet central, arrétée & Régina en ao(t 1978,
les premiers ministres provinciaux ont exprimé que, «méme si certaines provinces
appuient l'intégration dans la constitution des droits individuels fondamentaux, d’autres
croient que ces droits sont mieux protégés par la tradition constitutionnelle et par le
processus législatif ordinaire.»

L'Ontario et les provinces de I'Atlantique semblaient, a I'automne de 1978, favoriser une
inscription partielle des droits individuels dans la constitution. Les provinces de I'Ouest
préféraient plutot laisser décider leurs propres assemblées législatives. Le Québec ne
s'opposait pas a l'inscription pourvu que les droits provinciaux en matiére de langue ne
soient pas touchés. Certaines provinces suggéraient de n'inscrire, au début, qu'un
minimum de droits pour en assurer l'acceptation par la plupart ou par tous les
gouvernements.

Le Comité consultatif de la Confédération établi par I'Ontario recommande pour sa part
que les droits fondamentaux —politiques, juridiques et démocratiques,— soient inscrits
dans la Constitution. Le comité de la constitution de I'Association du Barreau canadien
se prononce également en faveur d’'une déclaration qui, intégrée a la Constitution,
garantirait les droits politiques, démocratiques et juridiques et, de plus, protégerait
contre la discrimination, assurerait certains droits linguistiques, de méme que le droit du
public a I'information.

Une proposition qui pourrait prendre de l'importance suggere d'incorporer les droits
individuels a la constitution avec une clause d'exception. Cette clause permettrait aux
corps législatifs de contrevenir aux droits ainsi incorporés pour des motifs précis que la
législation contrevenante énoncerait expressément. Une telle clause, prévoit-on, ne
serait invoquée qu’en circonstances extrémes et, par conséquent, la garantie constitu-
tionnelle tiendrait la plupart du temps.

Droits linguistiques  En plus des droits individuels, le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) veut
aussi intégrer a la constitution certains droits linguistiques. Au Canada, les droits
linguistiques ne sont pas généralement définis comme des droits fondamentaux; ils
peuvent néanmoins étre insérés dans la constitution. De fait, certains I'ont été dés 1867.

Selon I'article 133 de I'Acte de I'Amérique du Nord britannique, les lois fédérales et
celles du Québec doivent étre rédigées en francais et en anglais; I'usage des deux
langues est facultatif dans les débats au Parlement central et & ’Assemblée nationale
du Québec; chacun, également, est libre d'utiliser I'anglais ou le francais devant les
tribunaux fédéraux et québécois. Comme f'a déclaré le juge en chef Laskin dans I'affaire
Jones, l'article 133 accorde des «droits constitutionnels». Le parlement du Canada ne
peut les restreindre par législation ordinaire; pour ce faire, il faudrait, a {'heure actuelle,
que le Parlement du Royaume-Uni adopte un amendement formel & la constitution. Le
Parlement canadien peut toutefois élargir ces droits, ce qu’a fait précisément, en 1969,
la Loi sur les langues officielles dont la validité a été reconnue par la Cour supréme dans
I'affaire Jones.
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L'article 23 de I'Acte du Manitoba avait dans cette province le méme effet que l'article
133 de 'AANB au Québec. Toutefois, il fut déclaré inopérant par une loi manitobaine de
1890; celle-ci vient d’étre, & son tour, jugée invalide par un tribunal du Manitoba (dans
I'affaire Forest, en 1977). Cette décision est actuellement en appel.

Dans la cause Blaikie (1978), la Cour supérieure du Québec a décrété que la legislature
du Québec ne peut, elle non plus, modifier I'article 133. Elle a déclaré invalide la Partie
Il de la Loi 101 (la Charte de la langue frangaise) qui va a I'encontre des dispositions de
I'article 133. Les cours d'appel ont confirmé ce jugement. Cette décision est également
en appel auprés de la Cour supréme.

Mises a part les dispositions des articles 133 de 'AANB et 23 de I'Acte du Manitoba, la
protection des langues officielles est assurée présentement par des lois ordinaires
plutdt que par la constitution. Les lois du Canada et du Nouveau-Brunswick relatives
aux langues officielles sont les deux exemples principaux du premier type de protection.

La Charte de Victoria (1971) contenait une proposition qui aurait garanti les droits
linguistiques, dans les cours et les services gouvernementaux, de facon plus large qu'ils
ne le sont présentement. Le Comité mixte du Sénat et de la Chambre des communes
chargé d’étudier la constitution a formulé une recommandation semblable en 1972.

Le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978) propose, & Varticle 13, la
reconnaissance du principe suivant: «le frangais et de l'anglais sont les langues
officielles du Canada pour les objets désignés par le Parlement du Canada et les corps
législatifs provinciaux dans leur sphére de compétence respective». On remarquera que
ce projet de loi veut conjuguer les principes de la suprématie judiciaire et de la
suprématie parlementaire.

Les articles 14 4 21 du Projet exposent en détail le statut projeté des langues officielles.
Leur usage serait obligatoire dans les lois et les archives du Parlement du Canada, des
assemblées |égislatives de I'Ontario, du Québec et du Nouveau-Brunswick et facultatif
dans les procédures et les débats de tous les corps législatifs, central ou provinciaux;
devant les cours établies par le Parlement du Canada, et devant les tribunaux criminels
de compétence provinciale des trois provinces mentionnées; devant tous les tribunaux
provinciaux lorsque la liberté individuelle est en cause; enfin, dans les communications
du public avec leg principales institutions fédérales et certaines des principales
institutions provinciales, en cette derniére instance, & ou il est reconnu qu'un nombre
important de personnes emploient I'autre langue officielle, le nombre déterminant étant
fixé par 'assemblée législative de la province.

Les vues des provinces sur les droits linguistiques ont été maintes fois exprimees. En
1976, a Toronto, les premiers ministres des provinces disaient chercher la confirmation
des droits du francais et de I'anglais dans le sens des échanges de vues qui avaient eu
lieu & Victoria en 1971. Mais & Régina, en 1978, certains premiers ministres ont dit
craindre que les garanties linguistiques, envisagées dans le Projet de loi sur la réforme
constitutionnelle, ne suscitent dans leurs provinces des difficultés pratiques, particulie-
rement devant les tribunaux et dans les services gouvernementaux.

A rautomne de 1978, le Nouveau-Brunswick, la Nouvelle-Ecosse, I'Ontario, Terre-
Neuve et la Saskatchewan paraissaient favorables & I'incorporation de droits linguisti-
ques, sans étre unanimes sur I'extension de ces droits; mais le Manitoba, I'Alberta, la
Colombie-Britannique et le Québec ne semblaient pas appuyer la reconnaissance
constitutionnelle du principe de I'égalité du frangais et de I'anglais.

A la conférence interprovinciale annuelle & St. Andrew’s, en 1977, les premiers
ministres provinciaux ont signé une déclaration conjointe ou ils s'engageaient a assurer
I'enseignement en francais ou en anglais «la ol le nombre le justifie». lls invitaient aussi
leurs ministres de I'Education & faire une étude sur I'enseignement dans la langue
minoritaire dans leurs provinces respectives. Enfin, chaque province signataire s’enga-
geait a formuler un programme destiné a favoriser I'enseignement dans la langue de la
minorité.



Les droits des
autochtones

Le Québec avait espéré obtenir que les autres provinces acceptent de conclure avec lui
des accords réciproques et bilatéraux qui auraient assuré 'enseignement dans la
«langue officielle de la minorité,» 1a ou la chose aurait été possible; ces accords auraient
donc garanti I'enseignement en anglais aux Canadiens anglophones s’installant au
Québec et I'enseignement en francais aux Canadiens francophones établis hors du
Québec. Les autres provinces ont rejeté cette proposition.

Six mois plus tard, & Montréal, tous les premiers ministres des provinces tombaient
d'accord sur la formule suivante: «chaque enfant de la minorité francophone ou
anglophone a droit a 'enseignement dans sa propre langue, au primaire comme au
secondaire, dans chaque province ou le nombre le justifie . .. Etant donné la compé-
tence exclusive dont jouissent les gouvernements provinciaux en matiére d'éducation,
et vu I'existence de fortes différences culturelles et démographiques, il est entendu que
I'application du principe précité sera subordonnée & la définition établie par chaque
province».

Le Projet de loi du premier ministre Trudeau sur la réforme constitutionnelle reconnait, a
I'article 21, le pouvoir des assemblées législatives des provinces de définir le sens de
l'expression «la ol le nombre le justifie»; toutefois, il confére aux tribunaux le droit de
décider si la définition est «raisonnable», de sorte qu’en cas de conflit, les tribunaux
auraient le dernier mot. Le Projet de loi voudrait inscrire dans la constitution le droit des
parents anglophones et francophones, qui sont citoyens du Canada et membres du
groupe minoritaire d’'une province quelconque, d'exiger que leurs enfants regoivent,
dans les écoles publiques, leur éducation dans l'autre langue officielle que celle
«principalement parlée».

L’article 91(24) de I'Acte de 'Amérique du Nord britannique fait mention des Indiens
pour les placer sous juridiction du gouvernement central. Le Parlement reste libre,
cependant, de légiférer comme il fentend sur «les Indiens et les terres réservées aux
Indiens» (on a déja mentionné que la formule, selon les tribunaux, recouvre aussi les
Inuit et leur territoire - p. 51 - ). Les autochtones ne bénéficient donc d’aucun droit
garanti nommément par la constitution. Plusieurs groupes autochtones ont revendiqué
cette protection; certains proposent gu'on mentionne ces droits dans une nouvelle
constitution, au moins dans son préambule.

Disons, en conclusion a ce chapitre, qu'il ne faut pas croire que les interventions
législatives, judiciaires et les garanties constitutionnelles puissent assurer exclusive-
ment la protection des droits fondamentaux. Une opinion publique en éveil, consciente
des atteintes a ces droits, préte a les dénoncer, doit aussi exiger leur respect constant et
complet. Mais le recours aux tribunaux reste évidemment essentiel a leur garantie
explicite.

73






Les
gouvernements
territoriaux et
les
administrations
locales

Les
gouvernements
territoriaux

Structures et
pouvoirs

En plus de ses dix provinces, le Canada compte deux territoires: le Yukon et les
Territoires du Nord-Ouest. L'amendement de 1871 a ’AANB conférait au gouvernement
central le pouvoir de légiférer pour ces régions; il peut aussi, par dévolution (cf. p. 28),
déléguer des compétences législatives et exécutives aux autorités locales, nommées
ou élues, tout en conservant l'autorité ultime. C’est ce qu'on appelle au Canada le
«gouvernement territorial».

Un commissaire dirige le gouvernement dans chaque territoire. Nommé par le cabinet
central, il est responsable devant le ministre des Affaires indiennes et du Nord.

Chaque territoire compte, en outre, un corps représentatif, le conseil, composé de
quinze membres élus dans les Territoires du Nord-Ouest; il était de douze au Yukon,
chiffre porté a seize depuis les élections du 20 novembre 1978. Les deux conseils sont
élus pour un mandat de quatre ans. Comme ils ne peuvent présenter un vote de non
confiance a I'endroit des commissaires, les territoires n'ont donc pas un gouvernement
pleinement responsable (cf. p. 35).

Dans Y'administration des territoires, chaque commissaire est secondé d’'un comité
exécutif, formé sur le modéle d’'un cabinet. Au Yukon, le comité se compose actuelle-
ment du commissaire, & titre de président, du sous-commissaire et de quatre conseillers
élus. Dans les Territoires du Nord-Ouest, trois conseillers élus composent le comité
avec le commissaire, son suppléant et un commissaire adjoint. Le commissaire confie
des portefeuilles aux différents membres: éducation, santé et bien-étre, etc.

Sous l'autorité des statuts fédéraux, les deux conseils peuvent légiférer dans la plupart
des domaines de juridiction provinciale habituelle, excepté les ressources naturelles. La
conservation du gibier, cependant, est sous leur autorité. Les projets de loi doivent
passer par trois lectures, comme dans les autres législatures, et recevoir la sanction des
commissaires. Le gouverneur en conseil (c’est-a-dire le cabinet central) peut désavouer
toute loi ou ordonnance territoriale dans I'année qui suit son adoption. Les commissai-
res proposent la plupart des projets de loi mais les conseillers peuvent également en
présenter de leur propre chef, sauf en matiére financiére qui reste la prérogative du
commissaire. En plus d'adopter des lois, les conseils étudient surtout les différentes
politiques qui concernent les territoires, pour fournir avis aux commissaires.

La plupart des politiques sont donc formulées par les commissaires aprés avis des
conseils. Les dépenses sont votées par les conseils qui doivent cependant obtenir
Fautorisation du gouvernement central pour les législations et mesures budgétaires
importantes; ils les soumettent ensuite, a titre de représentants exécutifs, aux conseils.

Les deux gouvernements territoriaux ont maintenant le pouvoir d'établir leur propres
impots sur le revenu des particuliers et des corporations. Comme pour la plupart des
provinces, le gouvernement central percoit alors ces impédts pour leur compte. A I'heure
actuelle, les Territoires du Nord-Ouest exercent cette option, le Yukon préférant des
subventions annuelles en remplacement des impéts.
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L’évolution politique
des territoires

L’AANB fut modifié en 1886 pour permettre au Parlement d'assurer |a représentation
des territoires dans les chambres du Parlement. Par un statut de 1975, les territoires
disposent chacun d’un siége au Sénat et & la Chambre des communes respectivement.
Les Territoires du Nord-Ouest compteront deux députés & la Chambre des communes
aprés les prochaines élections fédérales. Nous avons déja mentionne que, par un
amendement de 1871, les territoires, en entier ou en partie, peuvent étre constitués en
provinces par loi du Parlement. Certaines provinces s'objectent & I'exclusivité du
pouvoir du Parlement en cette matiére et le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle
(1978) suggere une consultation avec les provinces existantes avant la création de
nouvelles provinces.

Les questions constitutionelles ont également pris une importance croissante dans les
territoires pendant les derniéres années. Des pressions s'exercent surtout en trois sens.
Il y a demande générale pour un gouvernement plus largement autonome (le «self-go-
vernment»), qu'on veuille I'appliquer au niveau proprement territorial ou au niveau des
différentes communautés. Les peuples autochtones—les Indiens, les Inuit et les
Métis—réclament a la fois la reconnaissance de leurs droits et un certain pouvoir
politique, particulierement dans le contexte de leurs revendications territoriales. On fait
enfin valoir le besoin d’élargir les bases économiques de ces régions, tributaires depuis
longtemps de I'exploitation fluctuante de ressources non renouvelables.

L’administration
locale

Structures et
pouvoirs
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Selon 'AANB (art. 92,8, 92,9 et 93), 'administration locale dépend des assemblees
législatives provinciales. Elle comprend les différentes entités créées a I'échelle par les
provinces et les territoires pour assurer des services publics qu'on juge plus efficace de
faire gérer a ce troisiéme niveau d’administration.

Voici, en gros, les principaux services qu’assurent les administrations locales: les
services communautaires, la police, le transport public, la qualité de I'environnement,
les loisirs, le développement industriel et commercial, la réglementation pour I'usage
des terres et I'éducation. Certains services peuvent étre fournis par I'entremise
d'entreprises publiques locales: les transports en commun, la fourniture d’eau, d'électri-
cité, de gaz, par exemple. La responsabilité en matiére d’éducation est habituellement
exercée séparément des autres fonctions locales par des commissions scolaires €lues.

Dans chaque province, I'unité administrative locale, mise & part la commission scolaire,
est la municipalité dénommeée selon les cas cité, ville, village, canton, etc. Les pouvoirs
et responsabilités de ces différentes catégories de municipalités sont délégués par des
lois provinciales (ou territoriales). lls peuvent varier selon la province et selon la
catégorie.

La forme la plus répandue d’administration municipale est celle d’'un conseil compose
de conseillers (ou échevins), élus par des subdivisions électorales de la municipalité
(vote par quartier) ou par I'ensemble de la municipalité (vote général), et d’'un maire élu
au vote général. Les membres du conseil se répartissent ensuite en commissions
responsables de différentes activités. La plupart des grandes municipalités comptent
également un exécutif composé entierement de membres élus, ou en partie élus et en
partie nommés. Certaines municipalités ont & leur service des directeurs municipaux,
responsables devant I'exécutif.

Depuis quelques décennies, les provinces ont tendance a assumer en totalité ou en
partie certaines fonctions auparavant assignées aux municipalités. Certaines provinces
encouragent par ailleurs la fusion des petites unités municipales ou établissent des
organismes ou conseils régionaux pour fournir des services a des groupes de
municipalités; ces conseils, régionaux ou métropolitains, peuvent méme devenir, de
plein titre, un nouveau palier d’administration régionale.



Les administrations
locales et la
constitution

La principale source de recettes fiscales dont disposent les administrations locales est
rimposition des biens fonciers. S’y ajoutent, dans bien des cas, I'imposition des biens
personnels, des entreprises et des loisirs, les permis, les locations, les concessions, les
amendes et les fonds excédentaires des entreprises municipales. Enfin, des subven-
tions provinciales, inconditionnelles ou de nature spécifique, complémentent souvent
ces revenus.

Méme si les administrations municipales dépendent des gouvernements provinciaux,
un certain nombre de domaines d'activité relevant du gouvernement central (par
exemple, les chemins de fer, les ports, le transport aérien, le logement) ont des
répercussions importantes sur elles. Le gouvernement central verse aussi des subven-
tions tenant lieu d’impéts pour les immeubles fédéraux situés dans les municipalités
(puisque, constitutionnellement, ils sont non imposables).

Créé en 1971, le ministere d'Etat aux Affaires urbaines du gouvernement fédéral était
chargé de coordonner les programmes fédéraux intéressant les régions urbaines. Le
ministére s'occupait aussi de coordination inter-gouvernementale, par exemple en
organisant des conférences tripartites (fédérale, provinciale, municipale). Le cabinet
central a annoncé en novembre 1978 I'abolition de ce ministére a partir de mars 1979.

Les municipalités, que représente la Fédération des municipalités canadiennes, dési-
rent depuis quelque temps étre mieux reconnues comme «troisieéme ordre de gouver-
nement.» ’

Commes les municipalités représentent les communautés locales, leur Fédération fait
valoir que la participation municipale a la démarche de réforme constitutionnelle est
importante. La Fédération est intervenue particuliérement par les propositions suivan-
tes: elle suggere (1) la tenue d’'une conférence constitutionnelle avec la participation des
trois ordres de gouvernement; (2) qu'une nouvelle constitution accorde un statut
constitutionnel aux municipalités; (3) que leur réle et leurs respansabilités soient élargis
pour assurer une plus grande autonomie locale; (4) qu'une juste part des revenus
provinciaux soit garantie aux administrations locales. En général, cependant, la plupart
des dirigeants municipaux attendent des réformes surtout des gouvernements provin-
ciaux et souhaitent les voir incorporées aux constitutions provinciales.
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Le cadre des
options

Aprés avoir défini quelques-uns des principaux termes du vocabulaire social et
politique, les institutions et les pratiques du systéme politique canadien, le processus
d’élaboration et de maodification de la constitution, aprés avoir souligné 'importance des
droits individuels et des droits collectifs, il est maintenant possible d’esquisser quelques-
uns des choix qui s’offrent aujourd’hui aux citoyens du Canada.

Chacun de ces choix met en cause un cadre politique et constitutionnel qui comprend
plusieurs éléments. On peut les regrouper en sept thémes principaux:

1) L'évaluation de /a situation du Canada: Est-elle grave? si oui, pourquoi? Quelle y est
la part du social, de I'économique et du politique?

2) Le réle de la constitution, ses forces et ses faiblesses, sa conformité aux objectifs et
aux besoins de la population et sa résistance ou son adaptabilité aux changements.

3) Le partage des compétences entre les gouvernements central et provinciaux, avec
toutes les opinions exprimées sur les problémes qui y touchent: les pouvoirs
essentiels des gouvernements central et provinciaux, le degré optimum de centrali-
sation ou de statut distinctif pour le Québec, et des opinions sur des aspects plus
précis: par exemple la difficulté de concilier les compétences provinciales en matiére
de ressources naturelles avec les compétences du gouvernement central en matiére
de commerce interprovincial et international.

4) Les institutions du gouvernement central: le Sénat, la Chambre des communes, la
Cour supréme, les organismes de réglementation et la fonction publique. Chaque
option donne son avis sur leur réle, leur composition, leurs pouvoirs, et fait des
propositions en conséquence.

5) Les relations fédérales-provinciales: sous ce théme, on regroupe l'évaluation de
I'efficacité des institutions et des mécanismes en vigueur pour assurer la coopération
intergouvernementale et on présente des propositions tendant a les améliorer ou &
en créer de nouveaux.

6) Procédures d’adaptation au changement: amendement constitutionnel formel, in-
terprétation judiciaire, conventions, délégation de pouvoirs, accords entre exécutifs
fédéral et provinciaux; chacun fait I'objet d’'une appréciation suivie de recommanda-
tions en vue de les améliorer: elles peuvent aller jusqu'a demander I'élaboration
d’une nouvelle constitution et la création d'organismes spéciaux a cet effet.

7) La protection des droits fondamentaux, des droits des minorités et des droits
linguistiques, y compris la question de savoir s'il y aurait lieu de les intégrer dans la
constitution.

Les partisans de chaque option ne sont pas sans avoir d'opinions sur les autres options.
Les ressemblances ou les divergences entre les options servent souvent a en révéler la
nature et mettent en évidence quelques aspects sous-jacents d’'une option particulié-
re.A partir du moment ou 'on connait les vues d’un gouvernement, d'un parti politique,
d’'un premier ministre, d'une association—voire d’'un ami—, on connait son option.
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2.

Options
fondamentales
et variantes

Dans la Premiére Partie ont été définis les concepts de souveraineté, de confédéra-
tion, de fédération et d'Etat unitaire (cf.pp.14 et22). On y précisait, en outre, que les
différences qui existent entre ces concepts n'étaient pas seulement des différences de
degré, mais de nature.

Le débat actuel sur les rapports futurs du Québec avec le reste du Canada tend 4 se
polariser autour de deux grandes solutions: la fédération et la souveraineté politique.

Autour de ces deux péles gravitent toute une série de variantes. Par exemple, on a
proposé plusieurs formes de fédération bien qu’elles s’accordent toutes sur un point: la
division de la souveraineté entre deux ordres de gouvernement égaux, non subordon-
nés l'un al'autre.

Car il est vrai que les «solutions fédérales» peuvent varier sur bien des plans: ce peut
étre sur le degré de centralisation ou de décentralisation des compétences législatives
et exécutives ou sur la composition des institutions centrales, ou bien encore sur les
modalités des rapports intergouvernementaux et de réglement des conflits constitution-
nels. Elles peuvent, en outre, revétir une forme «hybride» qui emprunte certains traits du
systéme de gouvernement «unitaire» dans le but de permettre au gouvernement central
de mieux assurer la viabilit¢ de la fédération ou de protéger les minorités dans les
provinces. Ces traits peuvent étre les pouvoirs de réserve et de désaveu, le pouvoir de
nommer les lieutenants-gouverneurs et le pouvoir déclaratoire, pour ne mentionner que
quelques exemples déja présents dans I'Acte de I’Amérique du Nord britannique. D’un
autre cote, les fédérations peuvent emprunter certains traits du systéme de gouverne-
ment «confédéral», comme la nécessité d’'obtenir I'autorisation des provinces pour la
ratification des traités signés par le gouvernement central et la nomination des membres
de la seconde chambre centrale par les gouvernements provinciaux.

En ce qui concerne la deuxiéme voie, celle de l'indépendance politique, les variantes
sont tout aussi nombreuses. Ainsi, un Etat politiquement indépendant peut exister sans
union économique ou politique avec les Etats voisins; ou bien, il peut conclure avec eux
une certaine forme d’association économique—zone de libre-échange, union doua-
niére, marché commun, union économique ou monétaire (cf. pp. 26-28). Certains
classent méme la confédération politique dans cette catégorie (cf. p. 27) bien que,
dans la pratique de la plupart des confédérations, la souveraineté politique soit plus
limitée.

La Communauté économique européenne est un hybride d'un type trés particulier; elle
comprend en effet des éléments confédéraux et méme fédéraux, comme la Cour
europeéenne de justice et le futur Parlement élu au suffrage direct, bien que certains
aspects d'une union économique et monétaire ne s’y retrouvent pas.

La proposition de souveraineté-association, formulée par le Parti Québécois, et
exposee dans le chapitre qui suit, sera sans doute lorsquelle sera completement
explicitée, une variante des diverses formes d'association existant entre Etats politi-
quement independants. Certaines indications laissent & penser que la proposition finale
sera un melange d'union économique et monétaire et d'éléments politiques confédé-
raux.
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Souveraineté-
Association

Une conception de
la société
québécoise

Une conception de
la fédération

Le Mouvement Souveraineté-Association a été créé en 1967 et le Parti Québécois en
1969. Les principaux thémes de I'option souveraineté-association ont été formulés dés
le début. Certains d'entre eux reprennent d'ailleurs des thémes présents dans la
tradition politique québécoise.

Les aspects constitutionnels de cette option partent de quatre principes directeurs.

Les vues du Parti Québécois se fondent d’abord sur la fagon dont il congoit la société
québécoise. Pour lui, les Québécois d'expression frangaise, qui représentent 85% de la
population francophone du Canada, constituent une majorité, une nation, un peuple et
une société qui a sa propre identité et ses propres aspirations collectives. lls sont «fiers
de leurs racines», ont de plus en plus «confiance en eux-mémes», sont «tournés vers
I'avenir» et disposés & prendre en main leur propre destin. '

Cette société, dit-on, a été contrdlée, exploitée et «minorisée» par le Canada anglais et
en particulier par le gouvernement central de la fédération. Par conséquent, le Québec
ne compte que quelques-unes —et encore en état de «sous-développement»— des
institutions économiques, culturelles et politiques qui sont nécessaires a I'existence et &
la croissance d’'une nation.

La société québécoise reste cependant ouverte aux autres. Aussi se montre-t-elle
accueillante envers ses minorités, anglaise, autochtones, et ethno-culturelles; elle
entend aussi maintenir des relations amicales avec la population du reste du Canada et
du monde.

Les partisans de la souveraineté-association fondent ensuite leur option politique sur
une fagon particuliere de voir la fédération canadienne. Elle repose, d'aprés eux, sur un
malentendu. En 1867, le Canada anglais souhaitait et obtint une fédération centralisée,
alors que le Québec pensait, de son c6té, acquérir une plus grande mesure d'autono-
mie, une forme d’'«assurance contre la centralisation», voire une «véritable confédéra-
tion». La solution aux problémes constitutionnels canadiens consisterait donc a
accorder maintenant a chacun ce qu'il avait cru obtenir & I'époque.

Le gouvernement central de la fédération canadienne, disent-ils, est résolument
centralisateur, & I'écoute du seul Canada anglais, ignore les besoins du Québec et y est
indifférent. La «chirurgie plastique»,—une réforme constitutionnelle a lintérieur du
cadre actuel— ne changerait rien. Les récentes tendances a la décentralisation ne sont
que «superficielles» dit M. Lévesque, chef du Parti Québécois: elles ne s’occupent que
du fonctionnement du systéme sans toucher le coeur du probléme —I'aspect néfaste de
la fédération actuelle pour le Québec.

D'autres chefs politiques québécois —Duplessis, Lesage, Bertrand, Johnson, Bou-
rassa— ont percu ce malaise fondamental mais ne proposaient que des options
d’accommodement. La souveraineté-association va jusqu'a I'«aboutissement logique»
de leurs perceptions en proposant une nouvelle forme d’association. Une telle décision
serait avantageuse, soutient le Parti Québécois, autant pour le Canada que pour le
Québec.
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Cette option se fonde, en troisiéme lieu, sur l'idée qu’on se fait du gouvernement du
Québec. Les partisans de la souveraineté-association soutiennent que seul le gouver-
nement du Québec appartient vraiment aux Québécois. Il doit donc pouvoir exercer la
souveraineté intégralement. Les citoyens du Québec ont le droit de faire ce changement
en vertu du principe universellement reconnu de I'auto-détermination des peuples. lis le
feront cependant par des moyens démocratiques; le Canada anglais finira par com-
prendre cette décision en raison de sa propre tradition démocratique et de la
«dynamique du changement» par laquelle un choc politique et le refus initial qu'il
comporte se résorbent progressivement en acceptation.

Cette option se fonde, enfin, sur une vision de I'histoire et du monde. L’indépendance
serait le statut politique naturel des communautés nationales. Des pays moins populeux
que le Québec sont souverains et s'en portent bien. Les Etats souverains peuvent
dailleurs s'associer de leur propre gré & d'autres Etats pour former des unions
économiques: une cinquantaine I'ont déja fait. La forme confédérale, plutot que la forme
fédérale, est le systéeme politique de I'avenir parce gu’elle accorde plus d’autonomie a
ses Etats membres et gu’elie respecte mieux les identités régionales. C'est le sens de
I'exemple que donne au monde la Communauté économique européenne.

Cest & partir de cette philosophie générale que l'option souveraineté-association
formule ses exigences. Elle réclame d'abord la souveraineté de I'Etat du Québec
exprimée par un parlement unique qui serait doté du pouvoir exclusif de légiférer et de
lever des imp6ts sur le territoire québécois, ainsi que de tous les pouvoirs et «<moyens
nécessaires a I'épanouissement d'une société distincte», par exemple les mécanismes
essentiels pour assurer I'équilibre de la population, le développement interne, les
politiques sociales, culturelles et économiques, les relations extérieures, etc. Le Quéebec
posséderait ainsi «un centre de décision unique entiérement au service des Quebecois»
et qui pourrait exercer une action déterminante sur la vie de la collectivité.

Toutefois, comme on l'a dit, un Etat peut accepter volontairement de limiter sa
souveraineté, d’harmoniser ses politiques avec celles d'autres Etats, de déléguer
certains de ses pouvoirs & des institutions communes. L'objectif de souveraineté est
donc «jumelé» a celui d’une «association» avec le reste du Canada. On aimerait que ce
soit un «processus simultané et non consécutif», réalisé «de concert» et «sans rupture»
—«le renouveau et la continuité devant aller de pair»—. Cette continuité, «principale-
ment économique mais aussi politique», est présentée comme «un objectif normal. . .,
logique. . , évidemment profitable pour tous, mais plus particuliérement pour 'Ontario».

L’'association serait négociée, «sans rancoeur», «entre partenaires égaux», non «dans
une relation de majorité a minorité», mais «de respect mutuel», «entre deux peuples»,
«d'égal & égal». Cette entente serait consacrée par un «acte constitutif» ou un «traite
constitutionnel».

Les relations économiques résultant du contrat pourraient inclure, si les partis en
convenaient, une union douaniére, un marché commun — «la libre ciculation des biens,
des capitaux et des personnes» et «I'absence de douanes et de passeports» —, une
«union monétaire» et «diverses formes d'union économigque», des accords de récipro-
cité interprovinciaux sur les droits linguistiques et une «citoyenneté de I'Association». Le
Parti Québécois ne sous-estime pas les difficultés a surmonter. Cependant, bien qu'elle
paraisse «hautement souhaitable», 'association économique avec le Canada n'est pas
essentielle au programme du Parti Québécois, d'autres voies étant possibles.

Les domaines d’association seraient «harmonisés» par des institutions communes, par
exemple «une banque centrale conjointe» pour faire fonctionner I'union monétaire,
comme cela se fait dans les «véritables confédérations». L'option souveraineté-asso-
ciation évoque aussi la possibilité de créer d’autres institutions communes, de nature
exécutive, administrative ou politique —un conseil intergouvernemental, un organisme
interparlementaire ou un conseil parlementaire consultatif, des sociétés publiques
autonomes conjointes—. Cependant, ces institutions n'ont pas jusqu'a present été
décrites précisément et officiellement.



Le gouvernement du Québec tiendra un référendum sur le «contenu de la souveraineté
et l'offre d’association», probablement avant la fin de 1979. Si la réponse s’avérait
défavorable, 'actuel gouvernement demeurerait un gouvernement provincial «pendant
un certain nombre d'années», mais continuerait de poursuivre son objectif.

Entre temps, le gouvernement du Québec est disposé, en demeurant respectueux des
régles démocratiques, a oeuvrer pour la décentralisation des pouvoirs de l'actuelle
fédération («afin d’élargir les domaines de compétence provinciale») et a conclure des
ententes qui ne «compromettent» pas son programme. |l estime en avoir «regu le
mandat» par son élection au pouvoir.

Voila, en résumé, les dimensions constitutionnelles de I'option souveraineté-association
telle que la présente, particulierement, le chef du Parti Québécois, M. Lévesque.

Il faut ajouter que, tant a l'intérieur qu’a I'extérieur du parti, c’est I'indépendance totale et
inconditionnelle que réclament certains Québécois. Il existe aussi parmi ceux qui
soutiennent 'option de la souveraineté-association une diversité d’opinions sur le degré
d’'association économique et sur les formes des futures institutions centrales qu'ils
voudraient voir naitre.
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4.

Les options
fédérales

La formule fédérale n’a pas qu’un seul modele. De fait, les variantes sont nombreuses
parmi la vingtaine de fédérations qui existent aujourd’hui dans le monde et qui groupent
plus d’'un milliard de personnes. Ces pays, grands et petits, ont adapté leur forme
fédérale au régime parlementaire comme au régime présidentiel, a la monarchie
constitutionnelle comme a la république.

Les systémes fédéraux se différencient, par exemple, par le partage des compétences
législatives et exécutives et par la répartition des revenus entre les deux ordres de
gouvernement; par le nombre, la taille relative et la richesse des unités provinciales; par
le degré de symétrie dans le statut constitutionnel de ces unités; par la composition, et
en particulier le caractere de la représentation régionale, des institutions du gouverne-
ment central telles que I'exécutif, la seconde chambre, la fonction publique et les
organismes de réglementation; par la structure et la compétence des organes judiciai-
res et notamment de la Cour supréme ou du Tribunal constitutionnel qui doit faire
fonction d’'arbitre dans les différends mettant en cause la constitution; par les processus
et les institutions qui facilitent la consultation et la coopération entre gouvernements.

Etant donné le nombre de variantes possibles, il n'est guére surprenant gu'on ait
proposé de nombreuses révisions au systéme fédéral canadien comme autant de
solutions aux problémes actuels de I'unité canadienne.

Les propositions particuliéres de chacune de ces variantes ont déja été mentionnées
dans la deuxiéme partie; on se bornera donc ici & esquisser certaines considérations
d’ordre général.

Les options fédérales fondamentales qui sont proposées pour le Canada a I'heure
actuelle sont les suivantes:

1) le statu quo,

2) une décentralisation majeure,

3) une centralisation majeure

4) la «provincialisation» des institutions centrales,
5) un fédéralisme asymétrique,

6) unfédéralisme renouvelé,

7) un fédéralisme reconstitué.

Toutes ces propositions partent du méme principe: un systéme fédéral (cf. p. 83) est
supérieur a n'importe quelle forme d’association é&conomique ou de systéme confédéral.
Il établit en effet un gouvernement central commun dont les membres sont directement
élus par I'ensemble des citoyens et non désignés par les gouvernements constituants et
il est de ce fait mieux en mesure d'agir au nom et dans l'intérét de I'ensemble de la
population, en ce qui concerne les responsabilités qui lui sont spécifiquement imparties.
Les partisans de cette formule font remarquer que, dans un régime fédéral, les
gouvernements provinciaux conservent pleine compétence ou souveraineté a I'égard
des sujets qui leur sont assignés par la constitution; ceci permet aux provinces d'agir de
facon autonome dans I'exécution de leurs propres politiques destinées a protéger leur
caractere distinctif. lls observent aussi que les systémes confédéraux ont tendance a
étre instables et qu'un certain nombre de pays, comme les Etats-Unis et la Suisse, ont
substitué une constitution fédérale a une constitution confédérale chancelante, décision
qu'ils considérent aujourd’hui comme un tournant dans I'évolution de leur pays.

89



Le statu quo

Le caractére de 'actuelle structure fédérale au Canada est exposé en détail dans la
deuxiéme partie du présent ouvrage.

Les partisans de la présente structure constitutionelle canadienne signalent que, de par
sa remarquable capacité d'adaptation, I'Acte de ' Amérique du Nord britannique «a bien
servi le Canada» dans des situations extrémes que n'avaient pas prévues les Péres de
la Confédération, comme les deux guerres mondiales et la crise économique des
années trente.

Par conséquent, les partisans du «statu quo» sont convaincus que la loi fondamentale
du Canada répond effectivement aux besoins de la population, qu'il n'est pas neces-
saire de la changer, sauf par le processus normal des amendements formels apportés
occasionellement a FActe de 'Amérique du Nord britannique, les décisions des
tribunaux concernant le partage des pouvoirs législatifs, les accords fédéraux-provin-
ciaux, les conventions, et les coutumes et usages. C'est ainsi, et en particulier grace aux
décisions des tribunaux, que notre constitution a pu s’adapter au changement surtout au
chapitre des compétences législatives et exécutives, permettant une centralisation plus
poussée en période de crise et une décentralisation plus marquée en temps normal,
comme c'est le cas actuellement.

Il est important de remarquer que le statu quo n’est pas synonyme d'inertie. Il signifie
tout simplement qu’on doit laisser la constitution suivre son processus normal d'évolu-
tion plutét que de lui imposer des transformations-chocs.

Certains tenants du «statu quo» croient que la présentation de nombreuses proposi-
tions radicales sur lesquelles il 'y a eu aucun accord préalable, ébranle la légitimité des
institutions, discrédite les structures actuelles et séme la discorde. lis font aussi
remarquer que lintroduction d’'un grand nombre de modifications éparses perturbe
«I'équilibre délicat» d’'une constitution.

Par ailleurs, les adversaires du statu quo soutiennent que, & ce stade de I'histoire du
Canada, notre constitution a besoin d’étre révisée en profondeur, sinon méme rédigée a
nouveau.

A leur avis, il est grand temps de présenter une option fédéraliste claire, attrayante et
bien énoncée, compte tenu surtout du référendum prochain sur I'avenir du Québec. lis
ont également en téte la montée du régionalisme et la nécessité d’en tenir compte. Ces
critiques ne rejettent pas nécessairement les principales caractéristiques de la constitu-
tion de 1867, a savoir son caractére fédéraliste et son contenu parlementaire, mais elles
visent plutét a les améliorer sensiblement. Les sections de la Deuxieme Partie du
vocabulaire relatives a la structure actuelle de la constitution canadienne traitent des
changements qui ont été proposés dans ces divers secteurs par divers gouvernements
ou groupes (cf. pp. 63-68).

Décentralisation
majeure
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La décentralisation marquée des pouvoirs est une des formes de révision du systeme
fédéral canadien qui ont été proposées. Elle céderait aux provinces des pouvoirs
législatifs et exécutifs plus considérables, le tout doublé d'un transfert correspondant de
ressources fiscales pour leur permettre d’assumer ces nouvelles responsabilités.
Seront, sinon supprimés, sévérement limités, le pouvoir de réserve et de désaveu, le
pouvoir déclaratoire, le pouvoir de dépenser et le pouvoir d’'urgence. En outre, le pouvoir
résiduaire serait attribué aux provinces.

Les défenseurs de cette option alléguent qu’elle refiéterait mieux les réalités sociales,
économiques et politiques du régionalisme au Canada, et en particulier la maturité et les
possibilités accrues de tous les gouvernements provinciaux. lls soutiennent aussi que le
ressentiment né d'une centralisation abusive et les heurts engendrés par les interven-
tions du gouvernement central dans les domaines de compétence essentiellement
provinciale s’en trouveraient diminués; ceci contribuerait a une plus grande harmonie au
Canada. Une décentralisation poussée permettrait, également, a leur avis, au gouver-
nement du Québec d’exercer les pouvoirs dont il a besoin pour conserver son
patrimoine distinctif sans qu'il soit nécessaire de doter le Québec d'un statut particulier
ou de pouvoirs dont ne disposeraient pas les autres gouvernements provinciaux.



Les pouvoirs qui seraient effectivement transférés aux provinces varient selon les
différentes versions de cette option, mais ils comprennent, en régle générale, une
responsabilité premiére, voire exclusive, des provinces dans des secteurs comme le
développement social et culturel, les services sociaux, les ressources naturelles, y
compris les péches, certains secteurs de la politique économique, les communications,
la consommation et les corporations, les affaires urbaines, le logement et I'utilisation
des terres, Fenvironnement et méme certains aspects des relations extérieures.

Les opposants de cette solution disent qu’un tel transfert de pouvoirs et de ressources
financiéres a été mis en place depuis quinze ans déja, si bien qu'une décentralisation
plus importante encore dans une fédération comme celle du Canada, considérée
comme «I'une des plus décentralisées au monde», réduirait les possibilités du gouver-
nement central de servir les intéréts du pays dans son ensemble et de «faire entendre la
voix du Canada». lIs insistent sur 'importance de la relation directe entre le gouverne-
ment central et les citoyens, relation que renforce, par exemple, des programmes de
bien-étre social. Il est fondamental, ajoutent-ils, de maintenir le pouvoir du gouverne-
ment central de redistribuer les revenus entre les provinces et les particuliers pour que
les avantages de la fédération profitent aux citoyens de toutes les régions.

Centralisation
majeure

Plus rares, toutefois, a I'heure actuelle, sont les avocats d’'une révision constitution-
nelle dans le sens d’un transfert massif de pouvoirs des provinces au gouvernement
central. Cependant, plusieurs Canadiens pensent que le gouvernement central devrait
jouir de pouvoirs plus étendus dans le domaine économique pour que le Canada puisse
demeurer fort dans un monde «ou la concurrence est de plus en plus féroce». Il y aurait
lieu, en particulier, de restreindre les pouvoirs qu'ont les provinces de faire obstacle a la
mobilité de la main-d’oeuvre, des biens et des services au sein de la fédération, afin que
le Canada puisse profiter davantage des bienfaits de I'union économique.

Pour d’'autres, et dans un autre secteur d'activités, il faudrait que le Canada ait des
politiques dans les domaines de I'éducation et de la culture a I'échelle du pays entier,
pour enrichir l'identité canadienne et le sens de la solidarité. Un exemple illustre ce
besoin: la diversité d’interprétations de I'histoire du Canada gu’on enseigne dans les
établissements scolaires provinciaux. lls citent I'étude récente de YOCDE qui souligne
I'absence d’'une politique nationale de I'éducation au Canada.

Les adversaires de la centralisation alléguent que cette option est peu réaliste, eu égard
a la diversité sociale, culturelle et économique du Canada, et que l'imposition, a une
réalité aussi diversifiée, d’'un contrble central plus rigoureux et d’'une plus grande
uniformité susciterait le mécontentement plus qu’elle ne favoriserait I'unité.

Provincialisation
des institutions
centrales

En raison des difficultés pratiques que pose la délimitation précise des pouvoirs central
et provinciaux dans bien des domaines ou que poserait une réorientation marquée vers
la décentralisation, certains Canadiens pensent que les institutions centrales de la
fédération devraient étre «provincialisées». Parmi les propositions avancées en ce
sens, certaines recommandent le remplacement du Sénat actuel par une Chambre des
Provinces composée de délégués nommés par les gouvernements provinciaux ou élus
par les assemblées législiatives provinciales. Les tenants de cette thése voudraient que
les intéréts provinciaux aient un impact direct sur I'orientation des lois et décisions qui,
adoptées par le gouvernement central, pourraient avoir des répercussions indirectes sur
les questions qui relévent légitimement de la compétence des provinces. Cela contri-
buerait selon eux & atténuer le peu de sensibilité, si souvent déploré, des hommes
politiques et des fonctionnaires du gouvernement central.

Le avocats de cette thése sont également d’'avis que le malaise éprouvé par les
provinces et leur résistance face aux interventions du gouvernement central dans les
domaines qui touchent la compétence provinciale diminuerait en conséquence si les
institutions centrales étaient remodelées de fagon a les obliger a tenir compte des
intéréts provinciaux. En outre, ils pensent que si les provinces pouvaient obtenir cette
garantie, I'animosité qui marque les conférences fédérales-provinciales s'en trouverait
réduite.

91



Les adversaires de cette option craignent, en revanche, que le gouvernement central ait
les mains liées dans ses propres domaines de compétence s'il devait constamment
consulter ies provinces ou obtenir leur accord, et que les gouvernements provinciaux
n'utilisent ces nouveaux instruments que pour faire obstacle a I'action du gouvernement
central. Certains prétendent qu'une décentralisation importante des pouvoirs serait
préférable a cette «provincialisation» des institutions centrales qu’elle rendrait d’ailleurs
moins nécessaire.

Fedéralisme
asymetrique
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Bien qu'en théorie on juge ordinairement souhaitable que les provinces d’'une méme
fédération aient le méme statut constitutionnel surtout par rapport au gouvernement
central, dans la pratique les différences de taille, de ressources et de caractére
entrainent souvent des différences relatives de statut entre elles. Elles ne sont pas
toutes «constitutionnellement» semblables.

Au Canada, deux facteurs jouent en faveur de I'asymétrie quant aux pouvoirs des
provinces. Le premier, encore une fois, découle des inégalités marquées de taille et de
richesse sur le plan provincial; on n'a qu’'a songer a I'lle-du-Prince-Edouard qui n'a que
125 000 habitants alors que I'Ontario en compte plus de 8 millions. L’autre facteur, plus
important encore, découle de la spécificité culturelle du Québec, seule province a
majorité d’expression frangaise; de la vient le souci d'attribuer a cette province les
pouvoirs nécessaires pour lui permettre de préserver son patrimoine francais distinctif.

Il existe déja, d'ailleurs, une certaine asymétrie constitutionnelle entre les provinces
canadiennes, asymétrie qui se concrétise dans les différents accords financiers entre
Ottawa et les gouvernements provinciaux, dans la représentation inégale des provinces
au Sénat, dans la reconnaissance du droit civil québécois et dans la protection au
gouvernement central des droits linguistiques du Québec en vertu de l'article 133 de
I'Acte de I'Amérique du Nord britannique, pour ne citer que quelques exemples.

Au cours de la derniére décennie, le débat a porté principalement sur la question de
savoir si le Québec devrait avoir davantage de pouvoirs législatifs et exécutifs, et
partant, certaines ressources fiscales dont ne disposent pas les autres provinces.
Certains ont maintenu qu’en effet le Québec devrait avoir un «statut particulier», assorti
de pouvoirs additionnels dans certains secteurs d’activités gouvernementales comme la
langue, la culture et les communications, la recherche et la politique sociale. Ces
pouvoirs seraient formellement accordés au Québec par la constitution.

Les partisans de cette option partent du raisonnement suivant: le Québec réclame une
plus grande décentralisation afin de protéger et favoriser I'épanouissement de son
caractére distinctif en tant que société; puisque, d'autre part, le reste du Canada semble
préner une plus grande concentration des pouvoirs dans les mains du gouvernement
central, il faudrait peut-étre faire un compromis et traiter le Québec différemment des
autres provinces. On pourrait ainsi satisfaire parallélement et les désirs du Québec et
ceux des autres provinces.

Par contre, d’autres estiment qu'aucune province ne devrait bénéficier de quelque
traitement distinct — c'est-a-dire «privilégié» ou «de faveur»—, parce que cela va a
I'encontre du principe selon lequel tous les Canadiens devraient étre égaux devant la
constitution. Sans quoi, comme corollaire & un «statut particulier» du Québec officielle-
ment défini dans la constitution, il faudrait, disent-ils, interdire aux députés du Québec
de voter sur les sujets exclus de la compétence fédérale lorsque le Parlement légiféere
pour les neuf autres provinces. De plus, bien qu'il existe un certain degré d’asymétrie
dans la plupart des fédérations, il ressort, affirment-ils, de I'expérience des autres pays
que ce genre d’arrangement, porté trop loin, peut étre une cause de désunion. A preuve,
le cas de Singapour dont le statut distinct au sein de la Fédération de la Malaisie n'a
duré que de 1963 a 1965.



Une autre approche consisterait & accorder a chacune des provinces les mémes
pouvoirs que ceux dont le Québec a besoin pour répondre & ses besoins particuliers,
mais en les assortissant de dispositions permettant au gouvernement central d’agir au
nom des provinces qui préféreraient ne pas s’en prévaloir. A cette fin, on pourrait mettre
en place trois mécanismes: (1) des pouvoirs législatifs pourraient faire I'objet d'une
compeétence concurrente, avec prépondérance provinciale que pourraient ne pas
invoquer les provinces; (2) une disposition pourrait étre inscrite dans la constitution pour
permettre la délégation de pouvoirs législatifs; et (3) des dispositions seraient prévues
d’'un commun accord en vue de rendre facultative la participation aux programmes a
frais partagés. Les partisans de cette approche pensent que le Québec obtiendrait ainsi

les pouvoirs spécifiques dont il a besoin pour maintenir son caractére distinctif, sans

bénéficier pour autant d'un statut privilégié ou «particulier» par rapport aux autres
provinces. Cette fagon de procéder permettrait aux provinces qui le désirent de laisser
ces domaines aux mains du gouvernement central.

Quant aux opposants, ils s'inquiétent de ce que les provinces qui n'auraient pas
souhaité obtenir ces pouvoirs ne se sentent obligées de les exercer une fois qu’elles les
auraient. lIs craignent aussi que ne s'instaurent, éventuellement, des statuts distinctifs
de fait et qu'il en résulte de si grandes différences entre les provinces qu'un état de
tension régnera dans toute la population.

Dans une fédération aussi diversifiée que celle du Canada, il a souvent été nécessaire
en fait de conclure des ententes différentes entre le gouvernement central et ceux des
provinces pour répondre aux besoins précis de telle ou telle province. La question en jeu
dans le débat actuel concerne davantage la forme et Fampleur a donner a ces ententes
que leur existence méme, laquelle est évidente.

Fédéralisme
renouvelé

<« Fédéralisme renouvelé» est le nom sous lequel on a désigné I'ensemble de I'option
mais surtout les propositions récemment énoncées par le gouvernement libéral dans
son Projet de réforme constitutionelle (Bill C-60, 1978).

Essentiellement, cette option implique que I'on révise en profondeur la constitution
actuelle; les changements portant sur lintégration dans la constitution des droits
fondamentaux de la personne et de certains droits linguistiques, I'addition d'un
préambule et d'un énoncé des objectifs de la fédération, la clarification du partage des
compétences (mais sans en modifier sensiblement I'équilibre, du moins a ce mo-
ment-ci), la constitutionnalisation de Ia Cour supréme et la reconnaissance du réle des
gouvernements provinciaux dans les nominations des juges de ce tribunal, la création,
en remplacement du Sénat, d'une Chambre de la Fédération (composée pour une
moitié de membres choisis par les assemblées Iégislatives des provinces et représen-
tant les partis politiques au prorata des votes exprimés en leur faveur et, pour I'autre
moitié, de membres choisis par la Chambre des communes et représentant les partis au
prorata des votes exprimés en leur faveur), et enfin l'inclusion d’'une formule générale
d’amendement de la constitution. Les diverses sections de la Deuxiéme Partie de cet
ouvrage qui porte sur la constitution actuelle et sur les révisions projetées traitent en
détail de ces propositions.

Les propositions contenues dans le Projet de loi sur la réforme constitutionnelle (1978)
ont pour objet d’abord de mettre notre constitution a jour, d'en abroger les articles
périmés, de codifier certaines des régles et pratiques du gouvernement responsable et
d'y apporter des changements lorqu’il y a lieu. En ce qui a trait au partage des
compétences, l'option «fédéralisme renouvelé» cherche le juste milieu entre une
centralisation et une décentralisation excessives et accepte lidée d'une certaine
«provincialisation» des institutions centrales, particulie¢rement par la création d’'une
Chambre de ia Fédération.

Les principales critiques formulées contre ces propositions du cabinet Trudeau portent
surtout sur I'échelonnement, la modification des institutions centrales devant étre
terminée avant I'examen en profondeur du partage des compétences. Le défaut de
cette fagon de procéder est qu’elle ne tient pas compte, dit-on, du fait que les institutions
centrales et la distribution des pouvoirs sont étroitement liées et ne peuvent étre
séparées aux fins de la révision de la constitution. En outre, les gouvernements
provinciaux se sont opposés au remaniement d'institutions, comme le Sénat et la Cour
supréme, sans leur consentement.
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Le fédéralisme
reconstitué
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« Fédéralisme reconstitué» est le titre donné parla Commissionde'unité canadien-
ne aux propositions contenues dans son rapport intitulé Se retrouver; il traduit sa
conception d’'une troisiéme option. Pour plus de détails concernant cette approche, il
serait bon de se rapporter a cet ouvrage.

Pour résumer, la Commission préconise une restructuration majeure du cadre fédéral
afin de mieux exprimer la réalité de la dualité et du régionalisme au Canada, et afin
d’assurer un meilleur partage du pouvoir et des bénéfices. Cette proposition prévoit (1)
la clarification et l'ajustement du partage des compétences entre les ordres de
gouvernement: on y tiendrait compte et de I'égalité constitutionnelle (de la non-subordi-
nation) des gouvernements central et provinciaux, et de I'asymétrie des provinces, de
leur caractére distinctif, pour le Québec, en particulier, de son réle dans le développe-
ment de son caractére francais; (2) le remplacement du Sénat par un Conseil de la
Fédération composé de membres nommés par les provinces afin de favoriser I'efficacité
et 'harmonie dans les relations fédérales-provinciales; (3) la modification de la
composition de la Cour supréme pour en faire une institution plus représentative de la
dualité juridique et politique du Canada, ainsi que l'introduction de mesures destinées a
assurer son indépendance, telles que l'intégration dans la constitution de ses principa-
les caractéristiques; (4) la reconnaissance d'un systéme électoral mixte comprenant
certains éléments du régime de représentation proportionnelle afin que toutes les
régions soient représentées adéquatement dans les partis politiques fédéraux; (5)
lintégration dans la constitution d’'une formule d’'amendement prévoyant la ratification
par des majorités régionales dans le cadre d'un référendum a I'échelle du Canada; (6)
lintégration a la constitution des droits fondamentaux de la personne et de droits
linguistiques, applicables au niveau fédéral.

Dans son rapport, la Commission propose aussi d’améliorer l'efficacité de I'union
économique canadienne, de tenir compte davantage de la diversité de la société
canadienne, notamment en ce qui concerne les Canadiens autochtones, et de favoriser
I'exercice accru, par les provinces, de leurs responsabilités dans les secteurs de la
culture, et de la langue, surtout celle des minorités linguistiques.

Toutes ces propositions tiennent compte de la nécessité d'établir des institutions qui
favoriseront 'épanouissement d’attitudes propres a créer une plus grande harmonie au
Canada.



Appendice |
Documents historique

Traité de Paris, 1763

Sa Majesté Trés Chrétienne renonce a toutes les Preten-
sions, qu’Elle a formées autrefois, ou p0 former, a la
Nouvelle-Ecosse, ou I’Acadie, en toutes ses Parties, & la
garantit toute entiére, & avec toutes ses Dependances,
au Roy de la Grande Bretagne. De plus, Sa Majesté Tres
Chrétienne cede & garantit a Sa dite Majesté Britanni-
que, en toute Propriété, le Canada avec toutes ses De-
pendances, ainsi que V'lsle du Cap Breton, & toutes les
autres Isles, & Cotes, dans le Golphe & Fleuve St.
Laurent, & generalement tout ce qui depend des dits
Pays, Terres, Isles, & Cotes, avec la Souveraineté, Pro-
priété, Possession, & tous Droits acquis par Traité, ou
autrement, que le Roy Trés Chretien et la Couronne de
France ont eus jusqu’a present sur les dits Pays, Isles,
Terres, Lieux, Cotes & Leurs Habitans. .. De son Coté
Sa Majesté Britannique convient d’accorder aux Habi-
tans du Canada la Liberté de la Religion Catholique: En
Consequence Elle donnera les Ordres les plus precis &
les plus effectifs, pour que ses nouveaux Sujets Catholi-
ques Romains puissent professer le Culte de leur Reli-
gion selon le Rit de 'Eglise Romaine, en tant que le per-
mettent les Loix de la Grande Bretagne.

Proclamation royale, 1763

Nous avons cru opportun de publier et de déclarer par
Notre présente proclamation, que nous avons par les
lettres patentes revétues de notre grand sceau de la
Grande-Bretagne, [. . .] donné le pouvoir et I'autorité aux
gouverneurs de nos colonies respectives, d’'ordonner et
de convoquer, de l'avis et du consentement de notre
Conseil dans leurs gouvernements respectifs, des que
I'état et les conditions des colonies le permettront, des
assemblées générales de la maniére prescrite et suivie
dans les colonies et les provinces d’Amérique placées
sous notre gouvernement immédiat; que nous avons
aussi accordé aux dits gouverneurs le pouvoir de faire,
avec le consentement de nos dits conseils et des repreé-
sentants du peuple qui devront étre convoqués tel que
susmentionné, de décréter et de sanctionner des lois,
des statuts et des ordonnances pour assurer la paix
publique, le bon ordre ainsi que le bon gouvernement
des dites colonies, de leurs populations et de leurs habi-
tants, conformément autant que possible aux lois
d’Angleterre et aux réglements et restrictions en usage
dans les autres colonies. Dans l'intervalle et jusqu’a ce
que ces assemblées puissent étre convoquées, tous
ceux qui habitent ou qui iront habiter nos dites colonies
peuvent se confier en Notre protection royaie et comp-
ter sur Nos efforts pour leur assurer les bienfaits des
lois de Notre royaume d’Angleterre; a cette fin Nous
avons donné aux gouverneurs de Nos colonies sous
Notre grand sceau, le pouvoir de créer et d'établir, de
I'avis de Nos dits conseils, des tribunaux civils et des
cours de justice publique dans Nos dites colonies pour
entendre et juger toutes les causes aussi bien crimi-
nelles que civiles, suivant la loi et I'équité, conformé-
ment autant que possible aux lois anglaises: cependant,
toute personne ayant raison de croire qu’elle a été lésée
en matiére civile par suite des jugements rendus par les
dites cours, aura la liberté d’en appeler a Nous siégeant
en Notre Conseil privé conformément aux délais et aux
restrictions prescrits en pareil cas.

L’Acte de Québec, 1774

V. « Et pour la plus entiere sureté et tranquillité des
esprits des habitans de la dite province. » Il est par ces
présentes Déclaré, que les sujets de sa Majesté profes-
sant la Religion de I'Eglise de Rome dans la dite pro-
vince de Québec, peuvent avoir, conserver et jouir du
libre exercice de la Religion de I’'Eglise de Rome, sou-
mise a la Suprematie du Roi (.. .) et que le Clergé de la
dite Eglise peut tenir, recevoir et jouir de ses dis et
droits accoutumés, eu égard seulement aux personnes
qui professeront la dite Religion.

VIII. Il est aussi Etabli par la susdite autorité, que tous
les sujets Canadiens de sa Majesté en la dite province
de Québec (les Ordres Religieux et Communautés seu-
lement exceptés) pourront aussitenir leurs propriétés et
possessions, et en jouir, ensemble de tous les usages et
coutumes qui les concernent, et de tous leurs autres
droits ce citoiens, d’une maniére aussi ample, aussi
étendue, et aussi avantageuse, que si les dites procla-
mation, commissions, ordonnances, et autres actes et
instruments, n’avoient point été faits, en gardant a sa
Majesté la foi et fidélité qu'ils lui doivent, et la soumis-
sion due a la couronne et au parlement de la Grande Bre-
tagne: et que dans toutes affaires en litige, qui concer-
neront leurs propriétés et leurs droits de citoiens, ils
auront recours aux loix du Canada, commes les maxi-
mes sur lesquelles elles doivent étre décidées: et que
tous procés qui seront a 'avenir intentés dans aucune
des cours de justice [. . .] eu égard a telles propriétés et
a tels droits, en consequence des dites loix et coutumes
du Canada, jusqu’a ce qu’elles soient changées ou alté-
rées par quelques ordonnances qui seront passées a
I"'avenir dans la dite province par le Gouverneur, Lieute-
nant Gouverneur, ou Commandant en Chef, de I'avis et
consentement du Conseil Legislatif qui y sera constitué
de la maniére ci-aprés mentionnée.

Xl. « Et comme la clarté et la douceur des loix crimi-
nelles d’'Angleterre, dont il resulte des bénéfices et
avantages que les habitants ont sensiblement ressenti
par une expérience de plus de neuf années, pendant les-
quelles elles ont été uniformement administrées, » il
est, & ces causes, aussi Etabli par la susdite autorité.
Qu’elles continueront a étre administrées, et qu’elles
seront observées comme loix dans la dite province de
Québec, tant dans I’explication et qualité du crime que
dans la maniére de l'instruire et de le juger, en consé-
quence des peines et amendes qui sont par elles infli-
gées, a l'exclusion de tous autres réglemens de loix cri-
minelles, ou maniéres d'y procéder qui ont prévalus, ou
qui ont pu prévaloir en la dite province, avant I'année de
notre Seigneur mil sept cens soixante quatre, nonob-
stant toutes choses a ce contraires contenues en cet
acte a tous égards, sujets cependants a tels change-
ments et corrections que le Gouverneur, Lieutenant
Gouverneur ou Commandant en Chef, de I'avis et con-
sentement du Conseil Legislatif de la dite province qui y
sera établi par la suite, sera a I'avenir, dans la maniere
ci-aprés ordonnée.

L’Acte constitutionnel, 1791

« Et attendu que Sa Majesté a daigné faire part, par son
message aux deux chambres du Parlement, de son in-
tention royale de diviser la province de Québec en deux
provinces distinctes qui s’appelleront la province de
Haut-Canada et la province de Bas-Canada; — I'autorité

_susdite décréte encore ce qui suit: il y aura respective-

ment dans chacune de celles-ci, un conseil législatif et
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une chambre d’assembiée composés et constitués
séparément de la maniére ci-aprés énoncée; dans cha-
cune d'elles, Sa Majesté, ses héritiers et successeurs,
auront le pouvoir, pendant que cette loi sera en vigueur,
et de par 'avis et le consentement du conseil législatif
et de la chambre d’assemblée, de faire des lois pour la
paix, le bien et le bon gouvernement de ces provinces,
lois qui ne seront pas contraires au présent acte; ces
lois, aprés leur adoption par le conseil législatif et I'as-
semblée et leur sanction par. . .

Acte d’Union, 1840

Depuis et aprés la réunion des dites deux provinces,
tous ordres, proclamations, instruments pour mander et
convoquer le conseil législatif et I'assemblée législative
de la province du Canada, et pour les proroger et les dis-
soudre, et tous ordres de sommations et d’élections, et
tous ordres et instruments publics quelconques, relatifs
au dit conseil législatif et a la dite assemblée législative,
ou a aucun de ces corps, et tous rapports de tels ordres
et instruments, et tous journaux, entrées et procédés,
écrits et imprimés, du dit conseil I1égislatif et de la dite
assemblée |égislative, et de chacun de ces corps res-
pectivement, de quelque nature qu’ils soient, et tous
procédés et rapports de comités écrits ou imprimés du
dit conseil législatif et de la dite assemblée législative,
seront dans la langue anglaise seulement; pourvu tou-
jours, que la dite disposition ne s’entendrait pas empé-
cher qu’il ne soit fait des copies traduites d'aucun tels
documents, mais qu’aucune telle copie ne serait gardée
parmi les records du conseil Iégislatif ou de 'assemblée
législative, ni censée avoir en aucun cas l'effet d'un
record original.

!l.;%cte de I’Amérique du Nord britannique,
7

...Considérant que les provinces du Canada, de la
Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick ont exprimé
le désir de contracter une union fédérale pour former
une seule et méme Puissance (Dominion) sous la cou-
ronne du Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande,
avec une constitution reposant sur les mémes principes
que celle de Royaume-Uni. ..

IV. — POUVOIR LEGISLATIF

17. Il y aura, pour le Canada, un Parlement composé de
la Reine, d’'une chambre haute appelée le Sénat et de la
Chambre des Communes.

1. Ontario

69. 1l y aura, pour Ontario, une Législature composée du
lieutenant-gouverneur et d'une seule chambre, appelée
I'assemblée législative d'Ontario.

2. Québec

71. Il y aura, pour Québec, une Législature composée
du lieutenant-gouverneur et de deux chambres, appe-
lées le conseil l1égislatif de Québec et I'assemblée légis-
lative de Québec.

4. Nouvelle-Ecosse et Nouveau-Brunswick

88. La constitution de la Législature de chacune des
provinces de la Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-
Brunswick demeurera, sous réserve des dispositions du
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présent acte, la méme qu’a I'époque de I'Union, jusqu’a
ce qu’'elle soit modifiée sous I'autorité de cet acte

VI. — Distribution des pouvoirs legislatifs
Pouvoirs du Parlement

91. Il sera loisible a la Reine, sur I'avis et du consente-
ment du Sénat et de la Chambre des Communes, de
faire des lois pour la paix, I'ordre et le bon gouverne-
ment du Canada, relativement a toutes les matiéres ne
tombant pas dans les catégories de sujets par le pré-
sent acte exclusivement assignés aux législatures des
provinces; mais, pour plus de certitude, sans toutefois
resteindre la généralité des termes plus haut employés
dans le présent article, il est par les présentes déclaré
que (nonobstant toute disposition du présent acte) I'au-
torité législative exclusive du Parlement du Canada
s'étend a toutes les matiéres tombant dans les catégo-
ries de sujets ci-dessous énumérés, savoir:

1. La modification, de temps a autre, de la constitu-
tion du Canada, sauf en ce qui concerne les
matiéres rentrant dans les catégories de sujets
que la présente loi attribue exclusivement aux
législatures des provinces, ou en ce qui con-
cerne les droits ou priviléges accordés ou garan-
tis, par la présente loi ou par toute autre loi con-
stitutionnelle, a la législature ou au gouverne-
ment d’une province, ou a quelque catégorie de
personnes en matiére d’écoles, ou en ce qui
regarde I’emploi de 'anglais ou du frangais, ou
les prescriptions portant que la Parlement du
Canada tiendra au moins une session chaque
année et que la durée de chague chambre des
communes sera limitée a cing années, depuis le
jour du rapport des brefs ordonnant 'élection de
cette chambre; toutefois, le Parlement du
Canada peut prolonger la durée d’'une chambre
des communes en temps de guerre, d’invasion
ou d’insurrection, réelles ou appréhendées, si
cette prolongation n’est pas I'objet d’une opposi-
tion exprimée par les votes de plus du tiers des
membres de ladite chambre;

1a La dette et la propriété publiques;

2. La réglementation des échanges et du com-

merce;

2a L’'assurance-chomage;

Le préléevement de deniers par tous modes ou

systémes de taxation;

L’emprunt de deniers sur le crédit public;

Le service postal,

Le recensement et la statistique;

La milice, le service militaire et le service naval,

ainsi que la défense;

La fixation et le paiement des traitements et allo-

cations des fonctionnaires civils et autres du

gouvernement du Canada;
9. Les amarres, les bouées, les phares et l'ile du
Sable;

10. La navigation et les expéditions par eau;

11. La quarantaine; I'établissement et le maintien
des hopitaux de marine;

12. Les pécheries des cobtes de la mer et de
'intérieur;

13. Les passages d’eau (ferries) entre une province
et tout pays britannique ou étranger, ou entre
deux provinces;

14. Le cours monétaire et le monnayage;
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15. Les banques, la constitution en corporation des
banques et I'émission du papier-monnaie;

16. Les caisses d’'épargne;

17. Les poids et mesures;

18. Les lettres de change et les billets a ordre;

19. L'intérét de I'argent;

20. Les offres légales;

21. La faillite et I'insolvabilité;

22. Les brevets d’invention et de découverte;

23. Les droits d’auteur;

24. Les Indiens et les terres réservées aux Indiens;

25. La naturalisation et les aubains;

26. Le mariage et le divorce;

27. Le droit criminel, sauf la constitution des tribu-
naux de juridiction criminelle, mais y compris la
procédure en matiére criminelle;

28. L'établissement, le maintien et I'administration
des pénitenciers;

29. Les catégories de matiéres expressément excep-
tées dans I'énumération des catégories de sujets
exclusivement assignés par le présent acte aux
législatures des provinces.

Et aucune des matiéres ressortissant aux catégories de
sujets éenumérés au présent article ne sera réputée tom-
ber dans la catégorie des matiéres d’une nature locale
ou privée comprises dans I’énumération des catégories
de sujets exclusivement assignés par le présent acte
aux législatures des provinces.

Pouvoirs exclusifs des législatures provinciales

92. Dans chaque province, la législature pourra exclusi-
vement |égiférer sur les matiéres entrant dans les caté-
gories de sujets ci-dessous énumérés, savoir:

1. A I'occasion, la modification (nonobstant ce qui
est contenu au présent acte) de la constitution
de la province, sauf les dispositions relatives a la
charge de lieutenant-gouverneur,

2. La taxation directe dans les limites de la pro-
vince, en vue de prélever un revenu pour des ob-
jets provinciaux;

3. Les emprunts de deniers sur le seul crédit de la
province;

4. Lacreation et la durée des charges provinciales,
ainsi que la nomination et le paiement des fonc-
tionnaires provinciaux;

5. L’administration et la vente des terres publiques
appartenant a la province, et des bois et foréts
qui s'y trouvent;

6. L'établissement, I'entretien et I'administration
des prisons publiques et des maisons de correc-
tion dans la province;

7. L'établissement, I'entretien et I'administration
des hopitaux, asiles, institutions et hospices de
charité dans la province, autres que les hdpitaux
de marine;

8. Les institutions municipales dans la province;

9. Les licences de boutiques, de cabarets, d’auber-
ges, d’encanteurs et autres licences en vue de
prélever un revenu pour des objets provinciaux,
locaux ou municipaux;

10. Les ouvrages et entreprises d’une nature locale,
autres que ceux qui sont énumérés dans les caté-
gories suivantes:

a) Lignes de bateaux a vapeur ou autres navires,

chemins de fer, canaux, télégraphes et autres

ouvrages et entreprises reliant la province a

une autre ou a d'autres provinces, ou s’éten-

dant au-dela des limites de la province;

Lignes de bateaux a vapeur entre la province

et tout pays britannique ou étranger;

Les ouvrages qui, bien qu’entiérement situés

dans la province, seront avant ou aprés leur

exécution déclarés, par le Parlement du

Canada, étre a I’avantage général du Canada,

ou a l'avantage de deux ou plusieurs

provinces,

11. La constitution en corporation de compagnies
pour des objets provinciaux;

12. La célébration du mariage dans la province;

13. La propriété et les droits civils dans la province;

14. L'administration de la justice dans la province, y
compris la création, le maintien et I’'organisation
de tribunaux provinciaux, de juridiction tant
civile que criminelle, y compris la procédure en
matiére civile dans ces tribunaux;

15. L'imposition de sanctions, par voie d’'amende, de
pénalité ou d’emprisonnement, en vue de faire
exécuter toute loi de la province sur des matiéres
rentrant dans I'une quelconque des catégories
de sujets énumérés au présent article;

16. Généralement, toutes les matiéres d’une nature
purement locale ou privée dans la province.

b
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Education

93. Dans chaque province et pour chaque province la
législature pourra exclusivement légiférer sur I'éduca-
tion, sous réserve et en conformité des dispositions
suivantes:

(1) Rien dans cette législation ne devra préjudicier a
un droit ou privilége conféré par la loi, lors de
I'Union, & quelque classe particuliére de person-
nes dans la province relativement aux écoles
confessionnelles;

(2) Tous les pouvoirs, privileges et devoirs conférés
ou imposés par la loi dans le Haut-Canada, lors
de I'Union, aux écoles séparées et aux syndics
d'écoles des sujets catholiques romains de la
Reine, seront et sont par les présentes étendus
aux ecoles dissidentes des sujets protestants et
catholiques romains de la Reine dans la province
de Québec;

(3) Dans toute province ou un systéme d'écoles
séparées ou dissidentes existe en vertu de la loi,
lors de I'Union, ou sera subséquemment établi
par la Législature de la province, il pourra étre in-
terjeté appel au gouverneur général en conseil de
tout acte ou décision d’une autorité provinciale
affectant I'un quelconque des droits ou privile-
ges de la minorité protestante ou catholique
romaine des sujets de la Reine relativement a
I'éducation;

(4) Lorsqu’'on n’aura pas édicté la loi provinciale
que, de temps a autre, le gouverneur général en
conseil aura jugée nécessaire pour donner la
suite voulue aux dispositions du présent article,
— ou lorsqu’une décision du gouverneur général
en conseil, sur un appel interjeté en vertu du pré-
sent article, n’aura pas été diment mise a exécu-
tion par I’autorité provinciale compétente en I’es-
péce, — le Parlement du Canada, en pareille
occurrence et dans la seule mesure ou les cir-
constances de chaque cas I'exigeront, pourra
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édicter des lois réparatrices pour donner la suite
voulue aux dispositions du présent article, ainsi
qu’a toute décision rendue par le gouverneur
général en conseil sous l'autorité de ce méme
article.

Uniformité des lois dans Ontario, la Nouvelle-Ecosse et
le Nouveau-Brunswick

94. Nonobstant toute disposition du présent acte, le
Parlement du Canada pourra adopter des mesures en
vue de l'uniformisation de toutes les lois ou de partie
des lois relatives a la propriété et aux droits civils dans
Ontario, la Nouvelle-Ecosse et le Nouveau-Brunswick, et
de la procédure devant tous les tribunaux ou 'un quel-
conque des tribunaux en ces trois provinces; et, a comp-
ter de I'adoption d’un acte a cet effet, le pouvoir, pour le
Parlement du Canada, d’édicter des lois relatives aux
sujets énoncés dans un tel acte, sera illimité, nonobs-
tant toute chose contenue dans le présent acte; mais un
acte du Parlement du Canada pourvoyant a cette unifor-
mité n'aura d’effet dans une province qu'aprées avoir été
adopté et édicté par la législation de cette province.

Pensions de Vieillesse

94A. |l est déclaré, par les présentes, que le Parlement
du Canada peut, & I'occasion, légiférer sur les pensions
de vieillesse au Canada, mais aucune loi édictee par le
Parlement du Canada a I'égard des pensions de vieil-
lesse ne doit atteindre I'application de quelque loi preé-
sente ou future d'une législature provinciale relative-
ment aux pensions de vieillesse.

Agriculture et immigration

95. La Législature de chaque province pourra faire des
lois relatives a Fagriculture et a I'immigration dans cette
province; et il est par les présentes déclaré que le Parle-
ment du Canada pourra, de temps a autre, faire des lois
relatives & I'agriculture et a I'immigration dans toutes
les provinces ou I'une quelconque d’entre elles. Une loi
de la Législature d’une province sur I'agriculture ou I'im-
migration n’y aura d’effet qu’aussi longtemps et autant
qu’elle ne sera pas incompatible avec I'une quelconque
des lois du Parlement du Canada.

VII. — Le Systeme Judiciaire

96. Le gouverneur général nommera tes juges des cours
supérieures, de district et de comté dans chaque pro-
vince, sauf ceux des cours de vérification en Nouvelle-
Ecosse et au Nouveau-Brunswick.

101. Nonobstant toute disposition du présent acte, le
Parlement du Canada pourra, a I'occasion, pourvoir a
institution, au maintien et a I'organisation d'une cour
générale d’appel pour le Canada, ainsi qu’a I'établisse-
ment d’autres tribunaux pour assurer la meilleure exé-
cution des lois du Canada.

109. Les terres, mines, minéraux et redevances apparte-
nant aux différentes provinces du Canada, de la
Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick lors de
I'Union, et toutes les sommes d'argent alors dues ou
payables pour ces terres, mines, minéraux ou redevan-
ces, appartiendront aux différentes provinces d’Ontario,
de Québec, de la Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-
Brunswick, dans lesquelles ils sont sis et situés, ou exi-
gibles, sous réserve des fiducies existantes et de tout
intérét autre que celui de la province a cet égard.

121. Tous articles du crii, de la provenance ou fabrica-
tion de I'une quelconque des provinces seront, a dater
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de I'Union, admis en franchise dans chacune des autres
provinces.

133. Dans les chambres du Parlement du Canada et les
chambres de la Législature de Québec, 'usage de la lan-
gue frangaise ou de la langue anglaise, dans les débats,
sera facultatif, mais, dans la rédaction des registres,
procés-verbaux et journaux respectifs de ces chambres,
'usage de ces deux langues sera obligatoire. En outre,
dans toute plaidoirie ou piéce de procédure devant les
tribunaux du Canada établis sous 'autorité du présent
acte, ou émanant de ces tribunaux, et devant les tribu-
naux de Québec, ou émanant de ces derniers, il pourra
étre fait usage de I'une ou l'autre de ces langues.

Les lois du Parlement du Canada et de la Législature de
Québec devront étre imprimées et publiées dans ces
deux langues.

Le Statut de Westminster, 1931

2. (1) Le Colonial Laws Validity Act de 1865 ne s’appli-
quera a nulle loi que le parlement du Dominion édictera
postérieurement a I'entrée en vigueur de la présente loi.

(2) Nulle loi ou disposition législative que ie parlement
d’un Dominion édictera postérieurement a I'entrée en
vigueur de la présente loi ne sera nulle ou inopérante a
raison de son incompatibilité, soit avec le droit anglais,
soit avec les dispositions d’une loi existante ou ulté-
rieure du Royaume-Uni, soit avec un arrété pris, une
régle établie ou un réglement rendu en vertu d’une telle
loi du Royaume-Uni; et les pouvoirs du parlement d'un
Dominion comprendront fa faculté d’abroger ou de
modifier une telle loi, un tel arrété, une telle régle et un
tel réglement dans la mesure ou ils feront partie de la
législation de ce Dominion.

3. Il est déclaré et décrété que le parlement d’un Domi-
nion a plein pouvoir pour édicter des lois ayant une por-
tée extra-territoriale.

4. Nulle loi du parlement du Royaume-Uni édictée posté-
rieurement a I'entrée en vigueur de la présente loi ne
fera partie ni ne sera considérée comme faisant partie
de la législation d’un Dominion, & moins qu’il N’y soit
formellement déclaré qu’elle a été édictée a la demande
et avec I'assentiment dudit Dominion.

7. (1) Nulle disposition de la présente loi ne sera censée
s’appliquer a I'abrogation ou la modification des actes
de I'Amérique du Nord britannique, 1867 a 1930, ou de
tout arrété pris, de toute régle établie ou de tout régle-
ment rendu en vertu de ces lois.

La Déclaration canadienne des droits, 1960

Le Parlement du Canada proclame que la nation cana-
dienne repose sur des principes qui reconnaissent la
suprématie de Dieu, ladignité et la valeur de la personne
humaine ainsi que le rble de la famille dans une société
d’hommes libres et d’institutions libres;

Il proclame en outre que les hommes et les institutions
ne demeurent libres que dans la mesure ou la liberté
s’'inspire du respect des valeurs morales et spirituelles
et du régne du droit;

Et afin d'expliciter ces principes ainsi que les droits de
I'homme et les libertés fondamentales qui en découlent,
dans une Déclaration de droits qui respecte la compé-



tence IégAisIative du Parlement du Canada et qui assure
a sa population la protection de ces droits et de ces
libertés.

PARTIE |
Déclaration des droits

1. Il est par les présentes reconnu et déclaré que les
droits de ’homme et les libertés fondamentales ci-aprés
énoncés ont existé et continueront a exister pour tout
individu au Canada quels que soient sa race, son origine
nationale, sa couleur, sa religion ou son sexe:

a) le droit de I'individu a la vie, & la liberté, a la sécu-

rité de la personne ainsi qu’a la jouissance de ses

biens, et le droit de ne s’en voir privé que par I'appli-

cation réguliere de la loi;

b) le droit de I'individu a I’égalité devant la loi et a la

protection de la loi;

c) la liberté de religion;

d) la liberté de parole;

e} la liberté de réunion et d'association, et

) 'a liberté de la presse.

2. Toute loi du Canada, & moins qu’une loi du Parlement
du Canada ne déclare expressément qu’elle s’appli-
quera nonobstant la Déclaration canadienne des droits,
doit s’interpréter et s’appliquer de maniére a ne pas sup-
primer, restreindre ou enfreindre I'un quelconque des
droits ou des libertés reconnus et déclarés aux présen-
tes, ni a en autoriser la suppression, la diminution ou la
transgression, et en particulier, nulle loi du Canada ne
doit s’interpréter ni s’appliquer comme
a) autorisant ou pronongant la détention, I'empri-
sionnement ou I'exil arbitraires de qui que ce soit;
b) infligeant des peines ou traitements cruels et inu-
sités, ou comme en autorisant I'imposition;
¢) privant une personne arrétée ou détenue
(i) du droit d’étre promptement informée des
motifs de son arrestation ou de sa détention,
(ii} du droit de retenir et constituer un avocat sans
délai, ou
(iii) du recours par voie d’habeas corpus pour qu’il
soit jugé de la validité de sa détention et que sa
libération soit ordonnée si la détention n’est pas
légale;
d) autorisant une cour, un tribunal, une commission,
un office, un conseil ou une autre autorité a contrain-
dre une personne a témoigner si on lui refuse le
secours d’un avocat, la protection contre son propre
témoignage ou !'exercice de toute garantie d'ordre
constitutionnel;
e) privant une personne du droit a une audition im-
partiale de sa cause, selon les principes de justice
fondamentale, pour la définition de ses droits et
obligations;
f) privant une personne accusée d'un acte criminel
du droit 4 la présomption d'innocence jusqu’a ce que
la preuve de sa culpabilité ait été établie en confor-
mité de la loi, aprés une audition impartiale et publi-
que de sa cause par un tribunal indépendant et non
préjugé, ou la privant sans juste cause du droit & un
cautionnement raisonnable; ou
@) privant une personne du droit a I'assistance d’un
interpréte dans des procédures ou elle est mise en
cause ou est partie ou témoin, devant une cour, une
commission, un office, un conseil ou autre tribunal,
si elle ne comprend ou ne parle pas la langue dans la-
quelle se déroulent ces procédures.

PARTIE Il

5. (1) Aucune disposition de la Partie | ne doit s’inter-
préter de maniére a supprimer ou restreindre I'exercice
d’'un droit de 'homme ou d’une liberté fondamentale
non énumérés dans ladite Partie et qui peuvent avoir
existé au Canada lors de la mise en vigueur de la pre-
sente loi.

(3) Les dispositions de la Partie | doivent s’interpréter
comme ne visant que les matiéres qui sont de la compé-
tence légisiative du Parlement du Canada.

Loi des langues officielles 1968-69

2. L'anglais et le frangais sont les langues officielles du
Canada pour tout ce qui reléve du Parlement et du gou-
vernement du Canada; elles ont un statut, des droits et
des priviléges égaux quant a leur emploi dans toutes les
institutions du Parlement et du gouvernement du
Canada.

Actes statutaires et autres

3. Sous toutes réserves prévues par la présente loi,
tous les actes portés ou destinés a étre portés a la con-
naissance du public et présentés comme établis par le
Parlement ou le gouvernement du Canada, par un orga-
nisme judiciaire, quasi-judiciaire ou administratif ou
une corporation de la Couronne créés en vertu d'une loi
du Parlement, ou comme-établis sous l'autorité de ces
institutions, seront promulgués dans les deux langues
officielles (et autres actes, jugements, annonces, etc.)

Interprétation des versions des textes législatifs

8. (1) Dans l'interprétation d’un texte Iégislatif, les ver-
sions des deux langues officielles font pareillement
autorité.

Devoirs des ministéres, etc. en ce qui a trait aux langues
officielles

9. (1) Il incombe aux ministéres, départements et orga-
nismes du gouvernement du Canada, ainsi qu’aux orga-
nismes judiciaires, quasi-judiciaires ou administratifs
ou aux corporations de la Couronne créés en vertu d’une
loi du Parlement du Canada, de veiller a ce que, dans la
région de la Capitale nationale d’une part et, d’autre
part, au lieu de leur siége ou bureau central au Canada
s'il est situé a I'extérieur de la région de la Capitale na-
tionale [. . .] le public puisse communiquer avec eux et
obtenir leurs services dans les deux langues officielles.

(2) Tout ministére, département, et organisme du gou-
vernement du Canada et tout organisme judiciaire,
quasi-judiciaire ou administratif ou toute corporation de
la Couronne créés en vertu d’une loi du Parlement du
Canada ont, en sus du devoir que leur impose le para-
graphe (1), mais sans y déroger, le devoir de veiller, dans
la mesure ou il leur est possible de le faire, a ce que le
public, dans des endroits autres que ceux mentionnés
dans ce paragraphe, lorsqu’il y a de sa part demande im-
portante, puisse communiquer avec eux et obtenir leurs
services dans les deux langues officielles.

10. (1) Il incombe aux ministéres, départements et orga-
nismes du gouvernement du Canada, ainsi gu’aux cor-
porations de la Couronne, créés en vertu d'une loi du
Parlement du Canada, de veiller a ce que, si des services
aux voyageurs sont fournis ou offerts dans un bureau ou
autre lieu de travail, au Canada ou ailleurs, par ces admi-
nistrations ou par une autre personne agissant aux
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termes d'un contrat de fourniture de ces services [. . .]
lesdits services puissent y étre fournis ou offerts dans
les deux langues officielles.

11. (1) Dans toutes procédures engagées devant des or-
ganismes judiciaires ou quasi-judiciaires créés en vertu
d’une loi du Parlement du Canada et dans les procé-
dures pénales ou les tribunaux au Canada exercent une
juridiction pénale qui leur a été conféerée en vertu d’'une
loi du Parlement du Canada, il incombe & ces organis-
mes et tribunaux de veiller a ce que toute personne
témoignant devant eux puisse étre entendue dans la lan-
gue officielle de son choix et que, ce faisant, elle ne soit
pas défavorisée du fait qu'elle n'est pas entendue ou
gu’elle est incapable de se faire entendre dans 'autre
langue officielle.

Commissaire des langues officielles

19. (1) Est institué un poste de commissaire des lan-
gues officielles pour le Canada, dont le titulaire est ci-
aprés appelé Commissaire.

(2) Le Commissaire est nommé par commission sous le
grand sceau, aprés approbation de la nomination par
résolution du Sénat et de la Chambre des communes.

(3) Sous toutes réserves prévues par le présent article, le
Commissaire est nommé pour un mandat de sept ans,
pendant lequel il reste en fonctions tant qu’il en est
digne; il peut, a tout moment, faire I’'objet d’une révoca-
tion par le gouverneur en conseil, sur adresse du Sénat
et de la Chambre des communes.

25. Il incombe au Commissaire de prendre, dans les
limites de ses pouvoirs, toutes les mesures propres a
faire reconnaitre le statut de chacune des langues offi-
cielles et a faire respecter I'esprit de la présente loi et
intention du législateur dans I'administration des af-
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faires des institutions du Parlement et du gouvernement
du Canada. A cette fin, il procédera a des instructions,
soit de sa propre initiative, soit a la suite des plaintes
regues par lui et fera les rapports et recommandations
prévus en I'occurrence par la présente |oi.

26. (1) Sous toutes réserves prévues par la présente loi,
le Commissaire instruira toute plainte regue par lui et
énongant que, dans un cas particulier,

a) le statut d'une langue officielle n'a pas été ou
n’est pas reconnu, ou

b) I'esprit de la présente loi et I'intention du législa-
teur n'ont pas été ou ne sont pas respectés

dans 'administration des affaires de I'une des institu-
tions du Parlement ou du gouvernement du Canada.

(2) Une plainte peut étre déposée devant le Commissaire
par toute personne ou tout groupe de personnes, soit
que ces personnes parlent ou non la langue officielle
dont le statut ou I'emploi sont en cause, soit qu’elles
représentent ou non un groupe parlant cette langue.

34. (1)[...]le Commissaire établira et soumettra chaque
année au Parlement une déclaration relative a I'exercice
de ses fonctions en vertu de la présente loi au cours de
I'année précédente. Il inclura, le cas échéant, les recom-
mandations par lesquelles il propose d’apporter a la pré-
sente loi les modifications qu’il estime nécessaires ou
souhaitables pour permettre de donner effet a la pré-
sente loi conformément a son esprit et a I'intention du
Iégislateur.

38. Aucune des dispositions de la présente loi ne sera
interprétée comme affectant ou diminuant de quelque
maniére les droits ou privileges acquis ou possédés en
vertu de la loi ou de la coutume soit avant, soit aprés le 7
septembre 1969, en ce qui concerne les langues autres
que les langues officielles.



Appendice |l

Extraits de propositions et de recommandations

officielles

Extraits de

La Charte de la Constitution Canadienne

Préparée a Victoria en 1971

TITRE | — Les droits politiques

Art. 1. La Constitution reconnait et garantit a tous, au
Canada, les libertés suivantes, qui sont fondamentales:

la liberté de pensée, de conscience et de religion;
la liberté d’opinion et d’expression;
la liberté de s’assembler paisiblement et la liberté d’associa-
tion.
Toutes les lois s’interprétent et s'appliquent de maniére
" @ ne pas supprimer ni restreindre ces libertés.

Art. 4. Sont fondamentaux les principes du suffrage
universel et la tenue d’'élections libres et démocratiques
a la Chambre des communes et a I'Assemblée |égisla-
tive de chacune des Provinces.

Art. 5. Aucun citoyen ne peut, pour des considérations
de race, d'origine ethnique ou nationale, de couleur, de
religion ou de sexe, étre empéché de voter a des élec-
tions de la Chambre des communes et de I'Assemblée
Iégisiative d’'une Province, ni de devenir membre de ces
Assemblées.

TITRE Il — Les droits linguistiques

Art. 10 Le frangais et 'anglais sont les langues offi-
cielles du Canada. lIs ont le rang et ils jouissent des
garanties que leur assurent les dispositions de ce titre.

Art. 11. Toute personne a le droit de participer en fran-
Gais ou en anglais aux débats du Parlement du Canada
et de la Législature de I'Ontario, du Québec, de la
Nouvelle-Ecosse, du Nouveau-Brunswick, du Manitoba
de I'lle-du-Prince-Edouard et de Terre-Neuve.

Art. 12. Les lois et les registres et journaux du Parle-
ment du Canada sont imprimés et publiés en frangais et
en anglais. Les deux textes font autorité.

Art. 13. Les lois de chacune des Provinces sont impri-
mées et publiées en frangais et en anglais. Si le Gouver-
nement d'une Province n’imprime et ne publie les lois
de cette Province que dans I'une des langues officielles,
le Gouvernement du Canada les imprime et les publie
dans l'autre. Et le texte frangais et le texte anglais des
lois du Québec, du Nouveau-Brunswick et de Terre-
Neuve font autorité.

Art. 14. Toute personne a le droit de s’exprimer en
frangais ou en anglais dans la procédure de la Cour
Supréme du Canada, de toute cour établie par le Parle-
ment du Canada, et de toute cour des provinces du Qué-
bec, du Nouveau-Brunswick et de Terre-Neuve, ainsi que
dans les témoignages et plaidoyers présentés devant
aucune de ces cours. Toute personne a également le
droit d'exiger que les documents et jugements qui éma-
nent de chacune de ces cours soient rédigés en frangais
ou en anglais. Devant les cours des autres Provinces,
toute personne a droit, au besoin, aux services d'un
interpréte.

Art. 15. Tout particulier a le droit de choisir I'une ou
I'autre des langues officielles comme langue de com-
munication lorsqu’il traite avec le siége principal ou

‘“central des ministeres oui des organismes du Gouverne-

ment du Canada ainsi que des Gouvernements de 1'On-
tario, du Québec, du Nouveau-Brunswick, de ['lie-du-
Prince-Edouard et de Terre-Neuve.

Art. 17. Toute personne a le droit de choisir I'une ou
'autre des langues officielles comme langue de com-
munication en traitant avec les bureaux principaux des
ministéres et des organismes du Gouvernement du
Canada lorsque ces bureaux sont situés dans une
région ou la langue officielle de son choix est la langue
maternelle d’'une partie importante de la population. Le
Parlement du Canada peut déterminer les limites de ces
régions, et établir ce qui, aux fins du présent article,
constitue une partie importante de la population.

TITRE IV — La cour supréme du Canada

Art.22. 1l yaunecour générale d’'appel pour le Canada,
désignée sous le nom de Cour supréme du Canada.

Art. 23. La Cour supréme du Canada se compose de
neuf juges: un président, qui a le titre de juge en chef du
Canada, et huit autres juges, tous nommés par le Gou-
verneur général en conseil au moyen de lettres-patentes
portant le grand sceau du Canada, en conformité des
dispositions de ce titre.

Art. 25. Au moins trois des juges de la Cour supréme
du Canada sont choisis parmi les personnes qui, aprés
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leur admission au Barreau de la Province de Québec, ont
été membres d’'une cour ou du Barreau de cette Pro-
vince ou d’'une cour fédérale pendant une période totale
de dix ans ou plus.

Art. 28. Personne n’est nommé juge a la Cour supréme
du Canada sans l'accord du Procureur général du
Canada et du Procureur général de la Province intéres-
sée sur la personne a nommer pour remplir cette
vacance, ou sans la recommandation du coliége décrit a
I'article 30 a moins que e choix ne soit fait par le Procu-
reur général du Canada sous le régime de I'article 30.

Art. 35. La Cour supréme du Canada connait et dis-
pose en appel de toute question constitutionnelle dont
il a été disposé dans tout jugement rendu par quelque
cour que ce soit au Canada. Elle connait et dispose éga-
lement en appel de toute question constitutionnelle
dont il a été disposé par quelque cour que ce soit au
Canada dans la détermination de toute question quel-
congue déférée pour avis a une telle cour. Néanmoins,
les régles de la Cour supréme du Canada prescrivent, en
conformité des lois fédérales, les exceptions et condi-
tions auxquelles est soumis I'exercice de cette juridic-
tion, sauf en ce qui concerne les appels de la plus haute
cour de dernier ressort dans une Province.

TITRE VIl — Les inégalités régionales

Art. 46. |l incombe au Parlement et au Gouvernement
du Canada ainsi qu'aux Législatures et aux Gouverne-
ments des Provinces:
1) de promouvoir I'égalité des chances pour toutes les per-
sonnes qui vivent au Canada et d’assurer leur bien-étre;
2) de procurer a toute la population, dans lamesure du pos-
sible et suivant des normes raisonnables de qualité, les
services publics essentiels; et
3) de promouvoir le progrés économique afin de réduire les
inégalités sociales et matérielles entre les personnes,
ou qu'elles habitent au Canada.

TITRE VIlIl — Consultation fédérale-
provinciale

Art.48. Une Conférence réunissant le Premier ministre
du Canada et les Premiers ministres des Provinces est
convoquée par le Premier ministre du Canada au moins
une fois par an, 4 moins que la majorité des membres
qui la composent décident de ne pas la tenir.

TITRE IX — Modification de la constitution
Art. 49. La Constitution du Canada peut étre modifiée

en tout temps par une proclamation du Gouverneur
général, portant le grand sceau du Canada, pourvu que
je Sénat, la Chambre des communes, et les Assemblées
législatives d’une majorité des Provinces aient, par réso-
lution, autorisé cette proclamation. Cette majorité doit
comprendre:

1) chaque Province dont la population comptait, & quelque
moment avant I"adoption de cette proclamation, suivant
tout recensement général antérieur, au moins vingt-cing
p. 100 de la population du Canada;

2) au moins deux des Provinces de I'Atlantique;

3) au moins deux des Provinces de I'Ouest pourvu que les
Provinces consentantes comptent ensemble, suivant le
dernier recensement général précédant I'adoption de
cette proclamation, au moins cinquante p. 100 de la
population de toutes les Provinces de I'Ouest.

Art. 53. La compétence législative exclusive du Parle-
ment du Canada comprend le pouvoir de modifier en
tout temps les dispositions de la Constitution du
Canada qui sont relatives a la puissance exécutive du
Canada, au Sénat et a la Chambre des communes.

Art. 54. Dans chaque Province, la Législature a le pou-
voir exclusif d’édicter en tout temps des lois modifiant
la Constitution de {a Province.

Art. 55. Nonobstant les articles 53 et 54, il faut suivre
la procédure prescrite par I'article 49 pour modifier les
dispositions relatives aux sujets suivants:

1) Poffice de la Reine, celui du Gouverneur général et celui
de Lieutenant-Gouverneur,;

2) les prescriptions de la Constitution du Canada portant
sur la nécessité d’une session annuelle du Parlement du
Canada et des Législatures;

3) la période maximum fixée par la Constitution du Canada
pour la durée de la Chambre des communes et des As-
semblées législatives;

4) les pouvoirs du Sénat;

5) le nombre de membres par qui une Province a le droit
d’étre représentée au Sénat ainsi que les qualifications
des sénateurs quant a la résidence;

6) le droit d'une Province d'étre représentée a la Chambre
des communes par les députés dont le nombre est au
moins aussi grand que celui des sénateurs de cette Pro-
vince;

7) les principes de représentation proportionnelles des
Provinces a la Chambre des communes que prescrit la
Constitution du Canada;

8) les dispositions de cette Charte relatives a I'usage du
frangais et de I'anglais, sous réserve néanmoins de I'Ar-
ticle 16.

Le comité spécial mixte du Sénat et de la Chambre des communes,

Rapport final, 1972.

Extraits du résumé des recommandations
PARTIE 1 — La Constitution

Chapitre 1 — Les impératifs constitutionnels

1. Le Canada devrait avoir une nouvelle constitution
proprement canadienne qui, tout en conservant bon
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nombre de ses anciens éléments, constituerait une nou-
velle entité.



2. Une nouvelle constitution devrait étre basée sur des
considérations d'ordre pratique menant, d’'une part, a
une décentralisation accrue des pouvoirs gouvernemen-
taux dans les secteurs concernant les politiques cultu-
relles et sociales et, d'autre part, & une plus grande
centralisation des pouvoirs ayant une incidence écono-
mique importante sur le plan national. Ces considéra-
tions d’ordre pratique révélent également la nécessité
de décentraliser de nombreux autres secteurs de I'admi-
nistration fédérale.

Chapitre 4 — La canadianisation de la constitution

3. La constitution canadienne devrait étre canadiani-
sée selon une formule qui assurerait simultanément la
proclamation par le Canada d’une nouvelle constitution
et la renonciation par la Grande-Bretagne a toute com-
pétence sur la constitution canadienne.

Chapitre 5 — La modification de la constitution

4. La formule de modification de la constitution
devrait étre celle convenue dans la Charte de Victoria de
juin 1971, laguelle exige 'assentiment du Parlement
fédéral et des Assemblées législatives d’une majorité
des provinces comprenant:

a) toute province qui compte ou qui a compté a certains
moments vingt-cinq pour cent de la population du Canada;
b} au moins deux des provinces de I'Atlantique;

¢) au moins deux des provinces de I'Ouest dont la somme
des populations est au moins égale a cinquante pour cent
de la population totale de toutes les provinces de I'Quest.

Chapitre 6 — Le préambule de la constitution

5. La constitution canadienne devrait comprendre un
préambule proclamant les objectifs fondamentaux de la
démocratie fédérale canadienne.

PARTIE Il — Le peuple
Chapitre 7 — L’autodétermination

7. Si, aun moment donné, les citoyens d'une partie du
Canada se déclaraient démocratiquement en faveur
d'une formule politique qui serait opposée au maintien
du régime politique actuel, c'est par la négociation poli-
tique et non par le recours & la force militaire ou a
d’autres forces coercitives qu'il faudrait régler le
désaccord.

8. Nous réatfirmons notre conviction que tous les peu-
ples du Canada peuvent réaliser leurs aspirations de
fagon plus efficace grace a un régime fédéral et nous
croyons que les Canadiens devraient chercher a mainte-
nir ce régime.

Chapitre 8 — Les autochtones

10. Le préambule de la nouvelle constitution devrait
confirmer la place particuliére qu'occupent les autoch-
tones, y compris les Métis, au sein de la société cana-
dienne.

11. Dans les régions suffisamment peuplées, les gou-
vernements provinciaux devraient songer a reconnaitre
les langues indiennes comme langues régionales.

Chapitre 9 — Les droits fondamentaux

13. 1l faudrait constitutionnaliser une Déclaration des
droits de Yhomme qui garantirait {es libertés politiques
de conscience et de religion, de pensée, d'opinion et
d'expression, d’association et de réunions pacifiques.

18. La constitution devrait interdire toute discrimina-
tion en raison du sexe, de la race, de 'origine ethnique,
de la couleur ou de la religion en proclamant ie droit de
tous les individus a 'égalité devant la |oi.

19. Devrait également étre déclarée contraire a la
Déclaration des droits de ’'homme, toute discrimination
lorsqu’il s’agit d’obtenir un emploi, d’étre admis dans
une association professionnelle, ouvriére ou autre asso-
ciation de méme nature, d'utiliser des installations et
des services publics ou de posséder des biens par droit
de propriété, de location ou de jouissance.

20. Certaines autres dispositions, protégeant les
droits juridiques, qui sont déja énumérées dans la
Déclaration canadienne des droits de I'homme (1960),
devraient aussi étre insérées dans la Déclaration consti-
tutionnelle des droits de I’homme.

Chapitre 10 — Les droits linguistiques

22, La constitution devrait stipuler que 'anglais et le
frangais sont les deux langues officielles du Canada.

23. La constitution devrait reconnaitre:. . .

c) le droit pour toute personne de faire usage de I'une ou
l'autre langue officielle, lorsqu’elle traite avec les institu-
tions judiciaires ou quasi-judiciaires fédérales ou avec les
tribunaux du Nouveau-Brunswick, de I'Ontario, du Québec
et des Territoires;

d) le droit de communiquer dans I’'une ou I'autre langue of-
ficielle avec les ministéres et organismes fédéraux et avec
I'administration centrale des ministéres ou organismes
du Nouveau-Brunswick, de I'Ontario, du Québec et des
Territoires.

25. La constitution devrait reconnaitre le droit des
parents d’obtenir que I'anglais ou le frangais soit la lan-
gue d’enseignement de leurs enfants dans les écoles
publiques des régions ou cette langue est choisie par
un nombre suffisant de personnes pour justifier I'éta-
blissement des institutions nécessaires.

26. Nous souscrivons a I’objectif global qui consiste a
faire du frangais la langue de travail au Québec. Grace
aux études qui se font au Québec sur la question, nous
espérons que cet objectif pourra étre atteint, tout en
respectant certaines institutions anglophones du Qué-
bec et en tenant compte des réalités nord-américaine et
mondiale.

27. Le préambule de la constitution devrait recon-
naitre officiellement que le Canada est un pays pluri-
culturel.

28. La constitution devrait reconnaitre explicitement
le droit pour les Assemblées Iégislatives provinciales de
conférer a d'autres langues un statut équivalent a celui
du frangais et de I'anglais. Il conviendrait que le gouver-
nement fédéral fournisse une assistance financiére
pour promouvoir 'enseignement et I'utilisation d’autres
langues.

Chapitre 11 — Inégalités régionales

29. Le préambule de la constitution devrait recon-
naitre la répartition équitable du revenu. . .

31. Le préambule de la constitution devrait stipuler
que tous les Canadiens ont accés aux services fédeé-
raux, provinciaux et municipaux appropriés sans avoir a
supporter une charge fiscale disproportionnée a cause
de la région dans laquelle ils habitent. Cette recomman-
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dation est la suite logique du principe de I'égalité des
chances pour tous les Canadiens, que nous avons
accepté.

PARTIE Il — Les institutions féderales
Chapitre 12 — Le chef de I’Etat

34. Le Comité préféere un Canadien comme chef d’Etat
et approuve le processus évolutif par lequel il a été ac-
cordé un plus grand nombre de fonctions au Gouverneur
général a titre de chef d’Etat du Canada. Il faudra tran-
cher ultérieurement la question du maintien ou de la
suppression de la monarchie en consultant de maniére
explicite la population canadienne a ce sujet.

Chapitre 13 — Le Sénat

35. Le droit de veto absolu que possede actuellement
le Sénat devrait étre ramené a un veto suspensif de six
mois. . .

39. Tous les sénateurs devraient continuer a étre nom-
més par le gouvernement fédéral. . .

Chapitre 14 — La Chambre des communes

43. Toute législature de la Chambre des communes
devrait rester en fonction pendant quatre ans a partir du
jour ou les brefs d’élection sont rapportés, sous réserve
que, et nonobstant toute prérogative royale, le Gouver-
neur général ait le pouvoir de dissoudre le Parlement au
cours de cette période de quatre ans:

1) quand le Gouvernement est défait
a) a la suite d’'une motion de défiance, ou
b) lors du vote sur un bill particulier ou une partie d'un
bill qui, a la suite d’'une déclaration antérieure du Gou-
vernement, doit étre considéré comme posant la ques-
tion de confiance; ou

2) quand la Chambre des communes adopte une résolution
demandant la dissolution du Parlement.

Chapitre 15 — La Cour supréme du Canada

44. Le texte de la constitution devrait prévoir I'exis-
tence, I'indépendance et les structures de la Cour
supréme du Canada.

45. || faudrait consulter les provinces en ce qui con-
cerne les nominations a la Cour supréme du Canada.
D’une fagon générale, nous acceptons les méthodes de
consultation proposées dans la Charte de Victoria. Les
provinces devraient aussi pouvoir soumettre des noms
aux colléges chargés de recommander des candidats.

PARTIE IV — Les gouvernements
Chapitre 17 — Le partage des pouvoirs

50. Les pouvoirs communs qui touchent surtout aux
questions d’intérét national devraient accorder la pré-
pondérance au Parlement fédéral et ceux qui concer-
nent d’abord les intéréts provinciaux ou locaux de-
vraient accorder la prépondérance aux Assemblées
Iégislatives provinciales.

51. La constitution devrait autoriser la délégation des
pouvoirs exécutits et administratifs comme c’est le cas
actuellement, mais non des pouvoirs législatifs, sauf
dans les cas expressément mentionnés dans le présent
rapport.
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Chapitre 18 — Le pouvoir législatif général du
Parlement

53. Puisqu’il existe un pouvoir provincial concernant
les questions de caractére provincial ou local qui com-
pense le pouvoir législatif général fédéral, nous ne
croyons pas qu'il y ait lieu de prévoir des pouvoirs pure-
ment résiduaires.

Chapitre 19 — Les pouvoirs d’imposer

54. En général, et sous réserve de la recommandation
55, nous souscrivons au principe que les gouverne-
ments fédéral et provinciaux devraient avoir accés a
tous les domaines fiscaux. Toutefois, pour obtenir une
répartition des recettes qui traduise fidelement les prio-
rités de chaque gouvernement, des consultations
fédérales-provinciales devraient avoir lieu afin de déter-
miner la fagon la plus équitable de répartir le produit des
domaines fiscaux communs, a la lumiére des éléments
suivants:

a) prévisions des taches incombant a chaque niveau de

gouvernement dans I'avenir immédiat;

b) augmentations prévues des dépenses respectives;

c) limitations économiques et administratives, par exem-

ple, le maintien d'une marge de manceuvre suffisante du

gouvernement fédéral au moyen de son systeme fiscal, afin

de lui permettre de gérer efficacement I'économie.

55. Les Assemblees législatives provinciales de-
vraient avoir le droit de lever des impbts indirects a con-
dition de ne pas entraver le commerce interprovincial ou
international et de ne pas imposer des personnes habi-
tant d’autres provinces.

Chapitre 20 — Le pouvoir fédéral de dépenser

56. Le pouvoir que posséde le Parlement fédéral de
verser des subventions conditionnelles pour les pro-
grammes a frais partagés qui entrent dans le cadre des
ententes fédérales-provinciales devraient étre soumis a
la réalisation d’'un consensus national aussi bien pourla
création de programmes nouveaux que pour le maintien
des programmes existants.

57. Au cas ou une province n'accepterait pas de parti-
ciper a un programme au sujet duquel le consensus na-
tional a été atteint, le gouvernement fédéral verserait au
gouvernement de cette province une somme égale au
montant que le gouvernement fédéral aurait di verser
pour mettre en ceuvre le programme dans la province in-
téressée. Toutefois, un pourcentage (environ 1%) équi-
valant aux frais de perception de I'imp6t serait déduit de
la somme versée aux provinces non participantes.

Chapitre 21 — Les relations intergouvernementales

60. La constitution devrait prévoir la tenue d’une con-
férence fédérale-provinciale des premiers ministres,
convoquée au moins une fois par an par le premier mi-
nistre du Canada, a moins que la majorité des premiers
ministres ne décident de ne pas la tenir.

61. Le gouvernement fédéral devrait nommer un minis-
tre d'Etat aux relations intergouvernementales qui
serait chargé de relever les défis politiques et de profi-
ter de toutes les possibilités découlant de relations
intergouvernementales plus étroites.

62. Il faudrait établir un secrétariat fédéral-provincial
permanent pour les relations intergouvernementales.



63. Une conférence tripartite fédérale, provinciale et
municipale devrait étre convoquée au moins une fois
par an.

Chapitre 22 — Les municipalités

67. Etant donné l'injustice dont sont victimes les
municipalités qui doivent tirer le plus gros de leurs re-
cettes de I'impdt foncier, il faudrait procéder au partage
des domaines fiscaux entre les gouvernements, ce qui
permettrait aux municipalités d'accéder directement a
d’autres sources de revenus.

Chapitre 23 — Les territoires

69. Le gouvernement devrait chercher a favoriser
I'acheminement des Territoires du Nord-Ouest et du
Yukon vers I'autonomie et le statut de province.

Chapitre 24 — Les droits miniers sous-marins

72. Le gouvernement fédéral devrait avoir les droits de
propriété sur le lit de la mer au large des cotes jusqu’ala
limite des eaux sur lesquelles la souveraineté cana-
dienne est reconnue internationalement; en outre, le
Parlement fédéral devrait posséder l'entiére compé-
tence législative en cette matiére.

73. Aucune disposition constitutionnelle ne devrait
prévoir le partage des bénéfices résultant de I'exploita-
tion des ressources du fond de la mer. Néanmoins, nous
soutenons que le gouvernement fédéral devrait partager
a parts égales les bénéfices provenant de I'exploitation
des fonds marins avec la province cotiére adjacente plu-
tét qu'avec toutes les provinces.

Chapitre 25 — Les relations internationales

76. La constitution devrait préciser que le gouverne-
ment fédéral posséde fa compétence exclusive en ce
qui concerne la politique étrangére, la conclusion de
traités et 'échange de représentants diplomatiques et
consulaires; tous les traités officiels devraient étre rati-
fiés par le Parlement plutdt que par I’exécutif.

80. Sous réserve du droit de veto du gouvernement du
Canada quant a I'exercice de son pouvoir exclusif en
matiére de politique étrangére, les gouvernements pro-
vinciaux doivent avoir le droit de passer des contrats et
de conclure des ententes administratives, réciproques
_et autres avec des Etats étrangers ou des éléments con-
stituants d'Etats étrangers, d’avoir a I'étranger leurs pro-
pres bureaux d'affaires et, d'une fagon générale, de
coopérer avec ie gouvernement du Canada en ce qui
concerne I'activité internationale de ce dernier.

PARTIE V — La politique sociale
Chapitre 26 — La sécurité sociale

81. Dans le domaine de la sécurité sociale, il devrait y
avoir une décentralisation plus poussée de pouvoirs
afin de donner la priorité aux provinces selon les recom-
mandations 82, 83 et 84.

82. En matiére de services sociaux, la compétence ex-
clusive actuelle des Assemblées l|égislatives provin-
ciales devrait étre maintenue.

83. En ce qui concerne I'assurance-revenu (y compris
le Régime des rentes du Québec et le Régime de pen-
sions du Canada) la compétence devrait étre partagée
conformément a I'article 94A) sous sa forme actuelle de
I’AANB, avec les exceptions suivantes:

(1) I'assurance contre les accidents du travail devrait conti-
nuer a relever de la compétence exclusive des Assemblées
législatives provinciales;

(2) l'assurance-chomage devrait continuer a relever de la
compétence exclusive du Parlement canadien.

84. En ce qui concerne les mesures de soutien de
revenu:;

(1) l'assistance sociale financiére (régime d'assistance
publique du Canada, allocations aux aveugles, allocations
d'invalidité, assistance-chémage) devrait relever de la com-
pétence exclusive des Assemblées légisiatives provin-
ciales;

(2) les allocations aux anciens combattants et les alloca-
tions aux Esquimaux et aux Indiens qui vivent dans les
réserves devraient continuer a relever de la compétence ex-
clusive du Parlement canadien;

(3) les subventions démographiques (pensions de sécurité
de la vieillesse, allocations familiales et allocations aux
jeunes) et les paiements destinés a garantir le revenu (sup-
plément de revenu garanti) devraient faire 'objet de pou-
voirs communs avec une préséance limitée accordée aux
provinces en ce qui concerne le montant des prestations et
la répartition des crédits fédéraux entre les différents pro-
grammes d’assurance revenu. De cette fagon, le Parlement
fédéral conserverait, conjointement avec les provinces, le
pouvoir d'instituer des programmes et de verser des presta-
tions directement aux particuliers. Toutefois, chaque gou-
vernement provincial aurait le droit de modifier le régime
fédéral en ce qui concerne la répartition du montant global
alloué par le gouvernement fédéral entre les différents pro-
grammes et en ce qui concerne I'échelle des montants
payés aux particuliers selon le revenu, le nombre d’enfants,
etc., dans le cadre de chaque programme, sous réserve que,
dans chaque province, les montants qui sont versés aux
particuliers pour chaque programme ne soient pas infé-
rieurs a un certain pourcentage (peut-étre la moitié ou les
deux tiers) des montants qui seraient payés selon le régime
proposé par le gouvernement fédéral.

Chapitre 27 — Le droit pénal

85. Puisque nous croyons que chaque province devrait
pouvoir réglementer lé comportement de ses citoyens
en ce qui concerne, par exemple, la conduite des auto-
mobiles, I'observance du dimanche, les paris et les
loteries, le Parlement fédéral devrait avoir le droit de
déléguer, ne serait-ce qu’'a une seule province la compé-
tence législative concernant tous les aspects du droit
pénal.

86. Puisqu’il existe certaines ambiguités résultant de
la pratique actuelle, sinon de la constitution, il faudrait
préciser le pouvoir fédéral en matiére d’administration
de la justice pénale, de telle sorte que le Parlement fédé-
ral ait clairement et indubitablement l'autorité d'appli-
quer ses propres lois dans le domaine pénal.

Chapitre 28 — Le mariage et le divorce

87. Conformément a notre principe selon lequel les
provinces sont maitresses de leur destinée en matiére
sociale, il faudrait céder aux Assemblées iégislatives
provinciales la compétence en matiére de mariage et de
divorce, sous réserve d'une entente sur une définition
commune du domicile.

Chapitre 30 — Les communications

90. Le Parlement du Canada devrait conserver la com-
pétence exclusive en matiére de moyens de radiodiffu-
sion et d’autres modes de communication.

91. Les provinces devraient avoir la compétence exclu-
sive en ce qui concerne le contenu des émissions dans
le cadre de la radiodiffusion éducative provinciale, quel
gue soit le mode de communication.
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PARTIE VI — La réglementation de
I’économie
Chapitre 31 — La politique conjoncturelle

92. Le Parlement fédéral et le gouvernement fédéral
devraient continuer a étre les premiers responsables de
la politique économique générale axée sur des objectifs
économiques nationaux. Cela signifie qu’ils doivent
avoir des pouvoirs économiques suffisants pour régle-
menter I'’économie par des politiques structurelles,
monétaires et fiscales.

93. Les politiques économiques nationales devraient
tenir compte davantage des objectifs régionaux grace a
des mécanismes de coordination intergouvernemen-
taux et & une vaste décentralisation administrative du
fonctionnement du gouvernement fédéral et de ses
organismes.

Chapitre 32 — Le commerce

95. Le Parlement devrait avoir la compétence exclu-
sive en matiére d'échanges et de commerce internatio-
naux et interprovinciaux, ainsi que sur le cadre général
dans lequel s'exerce cette activité. Quant aux échanges
et au commerce a l'intérieur des provinces, ils devraient
continuer de relever des Assemblées législatives provin-
ciales.

Chapitre 33 — Le contréle des revenus

96. En cas de crise nationale, telle que définie par le
Parlement canadien, les provinces devraient déléguer a
ce dernier tous les pouvoirs supplémentaires nécessai-
res pour contrdler les salaires, les prix et autres formes
de revenus, y compris les loyers, les dividendes et les
bénéfices, afin qu’il puisse assumer la responsabilité
qui tui incombe en premier lieu de pourvoir au plein em-
ploi et & I'expansion économique équilibrée du pays.

Chapitre 34 — Les titres, valeurs et institutions
financiéres

97. Le régiementation des titres et valeurs, qui

jusgqu’ici relevait de l'autorité provinciale, devrait faire
I'objet d’'une compétence commune avec prépondé-
rance du Parlement fédéral.

98. Lorsque [lactivité des institutions financiéres
(sociétés de fiducie, compagnies d’assurance, sociétés
de financement, caisses de crédit, caisses populaires)
s’étend sur plusieurs provinces, elles devraient étre
tenues de respecter les normes nationales définies par
le Parlement fédéral. Lorsqu’elles limitent leur activité a
une seule province, cette derniere devrait conserver la
compétence exclusive.

Chapitre 35 — La concurrence

© 99. Le Parlement fédéral et les Assemblées législa-

tives provinciales devraient avoir des pouvoirs com-
muns en matiére de concurrence, afin que tous les as-
pects de la réglementation de la concurrence déloyale
soient conformes a I'intérét national. En cas de mesures
législatives contradictoires, la loi fédérale I'emporterait.

Chapitre 36 — La pollution de I'air et de I'eau

100. La lutte contre la pollution de I'air et de I'eau
devrait relever de la compétence commune des Assem-
blées législatives provinciales et du Parlement fédéral;
les pouvoirs de ce dernier devraient étre prédominants,
comme il est précisé a 'article 95 de I'Acte de I'Améri-
que du Nord britannique.

Chapitre 37 — La propriété étrangere et I'indépendance
canadienne

103. Le pouvoir du Parlement fédéral a I'égard des
étrangers devrait étre précisé pour que le Parlement
fédéral ait, sans conteste possible, pleins pouvoirs pour
régler les problémes soulevés par la propriété étrangére.

105. La question de la citoyenneté devrait continuer a
relever du Parlement fédéral et les pouvoirs a cet égard
devraient comporter celui de promouvoir 'unité et la
fierté nationales et de créer des institutions a cette fin.

Le projet de loi sur la réforme constitutionnelle (juin 1978)

(Sommaire distribué par le cabinet du Premier Ministre)

Le Premier ministre a présenté a la Chambre des com-
munes un projet de loi visant a faire adopter les modifi-
cations constitutionnelles annoncées dans le document
intitulé Le Temps d’agir, qu’il a récemment rendu public.

La réforme constitutionneile sera effectuée en deux
phases: la premiere phase portera sur les questions qui
relévent de la compétence du gouvernement fédéral et
la second sur celles qui requiérent le consentement et
la coopération des provinces.

Le Premier ministre a dit que le Gouvernement n’avait
pas l'intention de demander au Parlement d’adopter le
projet de loi au cours de la présente session, mais plu-
16t de le soumettre & un comité conjoint de la Chambre
des communes et du Sénat, et d'engager des discus-
sions de fond avec les provinces, notamment a I’'occa-
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sion de la conférence des premiers ministres prévue
pour I'automne prochain.

Ainsi, le projet de loi servira de document de base dans
les débats publics, parlementaires et intergouverne-
mentaux des prochains mois. Le Gouvernement estime
gu’en présentant ses propositions sous forme de projet
de loi détaillé, le débat public s’en trouvera mieux
orienté et le processus d’adoption accéléré.

Dans le projet de loi, le Gouvernement expose en détail
comment il entend opérer des changements aussi im-
portants que le remplacement du Sénat actuel par une
Chambre de la Fédération, la réorganisation de la Cour
supréme du Canada, I’'adoption d’une Charte des droits
et libertés, I'amélioration des mécanismes de consulta-
tion avec les provinces, la définition constitutionnelle



du role du Premier ministre et du Cabinet, et le raffer-
missement des fonctions du Gouverneur Général.

La nouvelle Constitution renfermerait également, pour
la premiére fois, un préambule et une déclaration d’ob-
jectifs ou seraient définis les principes régissant notre
existence nationale et les objectifs de la nation.

Voici les grandes lignes des principales réformes pro-
posées dans le projet de loi de 1978 sur la réforme
constitutionnelle.

La Chambre de la Fédération

* Les provinces de I'Ouest et de I’Atlantique y auraient
plus de représentants qu’ils en ont au Sénat dans sa
forme actuelle. Le Québec et I'Ontario garderaient
chacune leurs 24 membres. Le nombre des représen-
tants des provinces de I'Ouest passerait de 24 a4 36, et
celui des représentants des provinces de I’Atlanti-
que, de 30 a 32.

¢ Le nombre total des membres de la Chambre de la
Fédération serait de 118. La Chambre des communes
en choisirait 58, les provinces, 58 et les deux terri-
toires, un chacun.

* Tous les principaux partis politiques seraient repré-
sentés au sein de la nouvelle Chambre: le nombre des
représentants de chacun serait fonction des suffra-
ges exprimés aux élections dans chaque province. La
Chambre des communes effectuerait ses nomina-
tions aprés chaque élection fédérale, tandis que les
provinces effectueraient les leurs aprés les élections
provinciales.

¢ La Chambre de la Fédération aurait le pouvoir de re-
tarder I'application des lois adoptées par la Chambre
des communes et de proposer elle-méme des lois,
sauf des lois ayant des implications financiéres.

* La nouvelle Chambre serait appelée a approuver les
nominations a la Cour supréme et a certains organis-
mes de la Couronne.

* Une disposition spéciale visant a protéger les droits
linguistiques exigerait que toute mesure ayant une
“portée linguistique importante” soit adoptée par la
majorité des membres anglophones et la majorité
des membres francophones de la nouvelle Chambre.

La Cour supréme

e Aux termes du projet de loi, le nombre des juges pas-
serait de neuf a onze. Il y aurait désormais quatre au
lieu de trois membres du Barreau du Québec, et pour
remplir les sept autres postes, il y aurait au moins
une personne de chacune des quatre autres régions
(Atlantique, Ontario, Prairies et Colombie-
Britannique).

* On consulterait les provinces avant de nommer les
juges. A defaut d'une entente, les nominations
seraient confiées a un comité chargé de recomman-
der un candidat. La Chambre de la Fédération serait
appelée a approuver toutes les nominations.

* Seuls les juges du Québec se prononceraient sur les
questions de droit civil québécois.

Les relations fédérales-provinciales
¢ Larencontre annuelle des premiers ministres devien-

drait une exigence constitutionnelle (ce serait prévoir
en loi ce qui est devenu une pratique courante).

* |e gouvernement fédéral consulterait les provinces
avant de nommer les lieutenants-gouverneurs.

* La Constitution rendrait obligatoires certains paie-
ments du gouvernement fédéral aux provinces, proté-
geant ainsi ces derniéres contre une cessation sou-
daine ou arbitraire.

* Le gouvernement fédéral consulterait les provinces
avant d’invoquer son ‘‘pouvoir déclaratoire,” dont il
se sert rarement d’ailleurs, et en vertu duquel il peut
faire relever du Parlement fédéral toute activité et
tout projet.

La Charge du Gouverneur Général

¢ Le Gouverneur Général aurait des prérogatives, fonc-
tions et pouvoirs qui lui seraient propres. Toutefois,
la Reine resterait la souveraine du Canada et elle
exercerait ses pleins pouvoirs lorsqu’en territoire
canadien.

Le Conseil d’Etat

e Le Conseil privé deviendrait ie Conseil d'Etat; ce titre
correspond mieux a ses fonctions.

Le Cabinet fédéral

* Pour la premiére fois, les fonctions du Premier minis-
tre et du Cabinet seraient précisées dans la Consti-
tution; ainsi, elles seraient reconnues comme des
éléments essentiels du régime de gouvernement.

La Charte des droits et libertés

¢ Deés son adoption, la charte proposée lierait le gou-
vernement fédéral, le Parlement et toutes les institu-
tions fédérales. Quant aux provinces, elles ne se trou-
veraient liées gu'au moment ou elles décideraient d’y
adhérer. L’incorporation de la charte dans la Consti-
tution nécessiterait I'accord des gouvernements
fédéral et provinciaux, et aucun de ces gouverne-
ments ne pourrait par la suite la modifier unilaté-
ralement.

¢ Parmi les droits mentionnés dans le projet de loi se
trouvent la liberté de résider et de travailler 1a ol I'on
veut au Canada et le droit d’étre protégé contre toute
discrimination fondée sur la race, I'origine ethnique,
la couleur, la religion, le sexe, la langue ou l'age.

* Les citoyens faisant partie d’'une minorité d'une des
langues officielles auraient le droit de faire éduquer
leurs enfants dans cette langue la o le nombre des
enfants justifierait I'ouverture d’écoles pour dispen-
ser I'enseignement dans cette langue.

* Les collectivités francophones et anglophones iden-
tifiables du Canada seraient protégées contre toute
restriction quant a leurs coutumes et a leurs droits
acquis.

* Tout témoin assigné devant la Cour supréme ou toute
autre cour fédérale, devant les cours du Québec, de
I’Ontario et du Nouveau-Brunswick, ainsi que devant
toute cour qui entendrait une cause criminelle, ou
une cause tombant sous le coup d’une loi provinciale
et pouvant entrainer une peine d’emprisonnement,
aurait le droit d'utiliser le frangais ou I'anglais pour
son témoignage.
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Le projet de loi prévoit également I’adjonction a la Con-
stitution d’un article qui reconnaitrait le drapeau rouge
et blanc a feuille d’érable comme étant le drapeau du
Canada, I'O Canada comme étant I’hymne national et le
God Save the Queen comme étant I'hymne royal. La de-
vise du Canada, ‘A mari usque ad mare” (D’'une mer a
I'autre), serait également consacrée dans la Constitu-
tion.

Le Premier ministre a réitéré 'intention du Gouverne-
ment de compléter la premiére phase de la réforme con-
stitutionnelle avant le 1% juillet 1979 et la deuxiéme,
avant 1981.

Comité conjoint du Parlement et du Sénat sur la constitution
Extrait du rapport du parlement (octobre 1978)

La nécessité d’une réforme constitutionnelle

La nécessité d’'une réforme constitutionnelle et d’'une
formute d’amendement appropriée permettant le
rapatriement de la Constitution canadienne est évi-
dente; plusieurs la tiennent méme pour urgente. Ce-
pendant, I'unanimité au niveau fédéral-provincial
semble plus difficile a réaliser maintenant que par le
passé. En effet, I'objectif fondamental du présent
gouvernement du Québec n’est pas la réforme consti-
tutionnelle, mais la séparation d'avec le reste du
Canada. Ainsi, au cours des prochaines négocia-
tions, on doit s’attendre a ce que ce partenaire trés
important n’y joue pas tout son role.

Le dilemme existe, mais il est probable qu'une majo-
rité substantielle de Québecois aimerait vivre, le plus
1ot possible, dans le cadre d'un fédéralisme renou-
velé. De plus, on ne devrait pas donner I'impression
aux Canadiens que la constitution ne peut pas étre
changeée.

Le processus de réforme constitutionnelle

Etant donné les opinions contradictoires formulées
par des experts réputés, le Comité a adopté la résolu-
tion suivante:

«Que le Comité fasse rapport au Sénat et a4 la Chambre des
communes de ses appréhensions quant a la position du
gouvernement qui peut adopter unilatéralement, c’est-a-
dire par une simple loi du Parlement, les dispositions du Bill
C-60 concernant le Sénat du Canada et la position de la
Couronne.

«Que le Comité présente dans son rapport une recomman-
dation voulant que le gouvernement étudie I'opportunité de
référer ces dispositions a la Cour supréme du Canada pour
qu'elle statue sur la question de savoir si elles sont intra
vires le gouvernement fédéral agissant seul.»

Le 14 septembre, le ministre de la Justice annongait
que le gouvernement référait cette question concer-
nant le Sénat a la Cour supréme.

Le Comité voit d'un oeil favorable que le gouverne-
ment demande & la Cour supréme de se prononcer
sur la constitutionalité des dispositions du projet de
loi concernant le Sénat. |l note toutefois que la
sagesse d'une action unilatérale dans ce domaine
souléve une autre question.

Les phases de la réforme constitutionnelle

Le Comité note cette précision apportée par le Pre-
mier ministre; nous croyons que les propositions sur
le partage des pouvoirs, qui seront présentées ala fin
d’octobre, nous aideront grandement dans nos futurs
travaux. Toutefois, certains témoins doutent fort qu’il
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soit possible et désirable pour le Parlement, d’étudier
tous les aspects du Bill C-60 avant le 1er juillet 1979
si les deux phases (les problémes d’ordre “juridique”
et d'ordre “institutionnel”) doivent étre discutées
concurremment et si des consultations fédérales-
provinciales doivent avoir lieu comme il se doit.

Le préambule et les objectifs de la Fédération

Le Comité recommande que ces deux parties du pro-
jet de loi soient remaniées dans cet esprit avec émo-
tion en tenant compte du facteur émotif et de fagon
plus concise.

Méme si nous admettons que la notion de multicultu-
ralisme est implicitement visée par "expression “re-
spect égal pour les multiples origines, croyances et
cultures ... qui concourent a fagonner le Canada,”
nous insistons pour que le mot “multiculturalisme”
soit insére.

Charte canadienne des droits et libertés

Selon quelques témoins, /'intégration d'une déclara-
tion des droits dans la Constitution saperait certai-
nes prérogatives du Parlement et donnerait trop de
latitude aux tribunaux. Il ne nous semble pas que la
question implique une opposition entre le Parlement
et les tribunaux. Une déclaration des droits sauvegar-
dée par son insertion dans la Constitution associe
plutdt les compétences de ces deux institutions au
bénifice de la population. Le cadre étroit a 'intérieur
duquel les tribunaux “légiférent” actuellement s’'en
trouverait quelque peu élargi, mais seulement dans
les cas ou les citoyens doivent étre le plus protégés
des mesures gouvernementales, ceux de leurs droits
et libertés fondamentales.

Cette intégration définitive dans la constitution re-
présenterait un progrés important dans notre droit.
Nous recommandons donc I'adoption d’'une charte.

La disposition corrective de l'article 23 est encore
trop faible pour eniever tout doute quant a I'objectif
du Parlement de faire de cette Charte une loi & la-
quelle on ne peut déroger.

Nous sommes également surpris de constater qu'on
accorde aux personnes naturelles ou aux individus
seulement le droit d'utiliser ou de disposer de biens
et de n’étre privé que conformement a la loi. Nous ne
voyons pas pourquoi, prima facia, on priverait des
corporations et des groupes de personnes de jouir de
cette protection. De plus, en étendant cette protec-
tion, on donnerait raison & des représentants des



Inuit qui ont exprimé devant le Comité la crainte que
cette protection limitée a des individus ne soustraie
leur forme de possession particuliére de biens a la
protection de la Charte.

Nous avons pris connaissance de certains témoigna-
ges selon lesquels les libertés civiles protégées a
I’article 7 sont incompletes et nous partageons cette
inquiétude. Néanmoins, nous avons tout lieu de
croire que le respect de ces droits sera assuré par les
tribunaux.

Nous avons des réserves sérieuses a propos de 'arti-
cle 8 de la Charte, qui créerait deux nouveaux droits,
mais seulement au bénifice des citoyens. Le premier
est le droit d’établir sa résidence n'importe ou au
Canada, alors que le second est le droit d’acquérir
des biens et d’assurer sa subsistance n’importe ou
au pays. Bien qu'on reconnaisse actuellement aux
immigrants regus, au méme titre qu’'aux citoyens, le
droit d’établir résidence, de posséder des biens et de
travailler n’importe ou au Canada, nous n'ignorons
évidemment pas que récemment, il a été question
d’'imposer aux immigrants certaines restrictions géo-
graphiques comme condition d’admission. Celles-ci
peuvent étre justifiées dans certains cas, mais il ne
faudrait pas insérer dans la Constitution une distinc-
tion permanente entre les droits des citoyens et ceux
des immigrants regus, méme pour accorder aux
citoyens les libertés plus grandes susmentionnées.

Nous recommandons d’ajouter le statut matrimonial
comme motif illicite de discrimination a condition
que le gouvernement puisse résoudre ce probléme
d’ordre pratique.

Nous n’avons pas, comme on nous I'a suggéré, inclus
les droits économiques dans la Charte des droits
et libertés. A notre avis, la Charte a pour but de re-
streindre les pouvoirs des gouvernements, non de les
accroitre. Nous avons proposé que les droits écono-
miques soient énoncés dans la partie traitant de la
finalité et des objectifs de la Fédération.

La Charte proposée ne devrait pas empécher ia mise
en ceuvre de programmes spéciaux en faveur de
groupes désavantagés.

Nous pensons qu'il faudrait permettre un accés rai-
sonnable aux documents et aux dossiers gouverne-
mentaux. Nous ne voudrions pas tenter de définir
dans une Constitution des exigences précises en ma-
tiére d’'acces a l'information, mais nous croyons
qu'une Charte des droits devrait imposer de fagon
précise au gouvernement une certaine obligation

d’informer les citoyens. Il ne saurait y avoir de démo-
cratie sans information.

Droits linguistiques

Le Comité reconnait la nécessité de protéger des
droits linguistiques fondamentaux par des garanties
constitutionnelles. Toutefois, au dela de celles-ci, le
progrés dans |'usage de la langue d’une minorité ne
sera assuré que si le Parlement et les Législatures
possédent la volonté politique de le promouvoir. Les
minorités doivent aussi recevoir l'aide des gouverne-
ments pour sauvegarder et promouvoir leurs cul-
tures. Une langue ne saurait s’épanouir sans un
milieu culturel qui la protege.

En derniére analyse, le progrés du bilinguisme au
Canada dépendra de I’évolution de I'opinion publique
et non de mesures coercitives. Dans cette perspec-
tive des améliorations plus rapides surviendront
quand les Canadiens réaliseront qu'il est souhaitable
d’apprendre le frangais ou I'anglais comme langue
seconde, non pas tant pour faire une concession poli-
tique a l'autre groupe, mais comme une occasion
d’enrichissement culturel personnel.

En ce qui concerne I'intégration de la Charte a la con-
stitution, nous croyons qu’il est souhaitable d’en arri-
ver a une formule d’amendement acceptable avant
d’entreprendre le processus nécessaire a cette
intégration.

La monarchie

Bon nombre de membres du Comité ne souhaitent
pas voir codifir codifier le rble de toutes les grandes
institutions fédérales. Ce role, selon eux, est en
grande mesure déja défini par les conventions exis-
tantes. De toute fagon, nous ne sommes pas en me-
sure pour l'instant de proposer une nouvelle rédac-
tion des dispositions du Bill C-60 ayant trait a la
monarchie.

Le Sénat

La plupart de nos témoins ont fait connaitre leurs opi-
nions sur une deuxiéme Chambre. En effet, c’est pro-
bablement le sujet sur lequel nous avons recueilli les
commentaires les plus variés. Quatre propositions
principales on été suggérées: un Sénat élu, une
Chambre de la Fédération comme celle que propose
le Bill C-60, une Chambre des provinces semblable au
Bundesrat en République fédérale d’Allemagne et
des versions modifiées du Sénat actuel. Les témoins
n'ont pu s’entendre sur une formule satisfaisante a
ce propos.
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Comite sur la Constitution
L’Association du Barreau canadien

Extraits du résumé des recommandations, Vers un Canada nouveau (1978)

I Préliminaires

1.1 Une nouvelle constitution est nécessaire afin de
mieux répondre aux aspirations et aux besoins actuels
de toute la population canadienne.

2.2 La nouvelle constitution devrait étre rédigee en
frangais et en anglais.

2.3 La nouvelle constitution devrait, dés le départ,
comporter une formule de modification.

Il Les objectifs de la constitution

Le préambule de la constitution

3.1 La constitution devrait comprendre un préambule
exposant les attributs essentiels du fédéralisme
canadien.

Les droits fondamentaux
4.1 Une déclaration des droits devrait faire partie inté-
grante de la constitution.

4.7 La déclaration des droits devrait reconnaitre a
toute personne le droit d’accés raisonnable aux rensei-
gnements publics que détiennent les institutions ou or-
ganismes fédéraux, provinciaux et municipaux.

4.10 La déclaration des droits devrait prévoir que I'in-
dividu a le droit de ne pas subir d'ingérence indue dans
sa vie privée.

Les droits linguistiques

5.1 La constitution devrait reconnaitre les langues
frangaise et anglaise comme langues officielles du
Canada.

5.2 Sous réserve des limites fixées dans les présentes
recommandations, chaque province devrait détenir le
pouvoir de choisir sa langue officielle ou ses langues
officielles.

5.4 La constitution devrait reconnaitre les droits sui-
vants en matiére de langue des tribunaux:
a) le droit d’'une personne inculpée d’une infraction crimi-
nelle d’avoir un procés dans sa langue d’usage, soit le fran-
gais ou l'anglais.
b) le droit d'une personne dont la langue d’usage est le
frangais ou I'anglais d'utiliser cette langue dans les témoi-
gnages, les plaidoiries et les piéces de procédure, dans les
affaires civiles devant un tribunal au Canada.

5.5 Laconstitution devrait garantir le droit de chacun a
utiliser soit le frangais, soit I'anglais dans ses rapports
avec le siége des ministéres et des organismes fédé-
raux et avec leurs principaux bureaux situés dans une
région ol une partie importante de la population utilise
cette langue.

5.6 Laconstitution devrait garantir le droit de chacun a
utiliser soit le frangais, soit I’anglais dans ses rapports
avec le siége des ministéres et des organismes provin-
ciaux de chacune des provinces.

5.7 La constitution devrait garantir le droit d'un parent

que le frangais ou I'anglais soit la langue d’enseigne-
ment de ses enfants dans les écoles publiques situées
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dans des régions ou le nombre des personnes qui le
désirent justifie ce droit.

5.8 La constitution devrait reconnaitre de fagon expli-
cite le droit du Parlement fédéral et des legislatures pro-
vinciales d'appuyer les communautés ethniques et lin-
guistiques dans leurs efforts visant a 'avancement de
leurs langues et de leurs cultures.

Les inégalités régionales
6.1 Le redressement des inégalités régionales devrait
étre un objectif fondamental de la constitution.

6.3 La constitution devrait reconnaitre le pouvoir fédé-
ral de dépenser, y compris la péréquation, comme un
moyen approprié de remplir 'engagement d'atténuer les
inégalités économiques entre les régions.

Il Les principales institutions du
gouvernement

Le pouvoir exécutif et le chef de I'Etat
7.1 La Reine devrait étre reconnue comme chef du
Commonwealth.

7.2 Le chef de I'Etat devrait &tre un Canadien.

7.3 Le pouvoir exécutif fédéral et les pouvoirs exécu-
tifs provinciaux devraient s’exercer conformément au
régime parlementaire de gouvernement responsable,
dont les grandes lignes devraient étre énoncées dans la
constitution.

7.4 Le chef de I'Etat devrait &tre nommé pour un man-
dat déterminé, par un vote majoritaire de la Chambre
des communes et son traitement ne pourrait étre réduit
lorsqu’il est en fonction.

7.5 Le chef de I'exécutif de la province devrait étre
nommeé pour un mandat déterminé par la législature pro-
vinciale et son traitement ne pourrait étre réduit lors-
qu'il est en fonction.

7.6 Le chef de I'exécutif de la province ne devrait pas
étre assujetti au controle féderal.

La chambre haute

8.1 Il devrait y avoir au Parlement fédéral une chambre
haute pour représenter les intéréts régionaux dans les
matiéres fédérales.

8.2 Les membres de la chambre haute devraient étre
nommés, a titre amovible, par les gouvernements
provinciaux.

8.3 Lacomposition de la chambre haute devrait conci-
lier les facteurs régionaux, linguistiques et démographi-
ques. Pour ce faire, on pourrait, d’'une part, accorder et
au Québec et a I'Ontario plus de représentants qu’a cha-
cune des autres provinces et, d’'autre part, assurer
Péquilibre régional par I'attribution de la majorité des
siéges au reste du pays, tout en accordant plus de mem-
bres aux régions de I'Ouest et du Nord qu’a la région de
I'Atlantique.



8.4 Le gouvernement fédéral pourrait nommer a la
chambre haute des porte-parole qui n'auraient pas le
droit de vote.

8.5 La chambre haute devrait avoir comme fonction
principale d’'examiner les lois fédérales dont I'impact
sur les régions est important. Notamment, elle devrait
avoir les pouvoirs suivants:

— le pouvoir d’'amender ou de rejeter les lois, sous
réserve du pouvoir prépondérant de la Chambre des
communes de les adopter a nouveau;

— les programmes a frais partagés avec les provinces
devraient étre approuvés par une majorité des deux
tiers de la chambre haute, afin de réaliser le consen-
sus national décrit au chapitre sur le pouvoir de
dépenser;

— les mesures destinées a réglementer le commerce
interprovincial, qui ont été déclarées nécessaires au
contrdle du commerce national ou international, de-
vraient étre approuvées par une majorité des deux
tiers de la chambre haute;

— les objectifs economiques généraux qui lient les pro-
vinces devraient étre approuvés par une majorité des
deux tiers de la chambre haute et faire 'objet d’'une
révision annuelle;

— une déclaration qu’un ouvrage est a I’avantage géné-
ral du Canada devrait, & moins que la province visée
ne soit d’accord, étre approuvée par une majorité des
deux tiers de la chambre haute;

— I'appui de la majorité de la chambre haute devrait étre
nécessaire pour invoquer le pouvoir d’'urgence, sauf
en cas de guerre, d’invasion ou d’insurrection;

— de fagon générale, la chambre haute devrait jouer un
rble de conciliation entre les politiques fédérales et
provinciales, ainsi qu’entre 'administration des deux
ordres de gouvernement, la chambre haute pourrait
effectivement remplir les fonctions d’une conférence
fédérale-provinciale permanente;

— la ratification des traités relatifs a des matiéres qui
sont surtout de compétence provinciale, ainsi que
des traités de commerce multilatéraux, devrait étre
soumise a I'approbation de la chambre haute;

— la nomination des juges de la Cour supréme devrait
recevoir l'approbation du comité judiciaire de la
chambre haute, siégeant a huis clos.

IV Le pouvoir judiciaire
Le systéme judiciaire

9.1 La constitution devrait reconnaitre I'indépendance
des tribunaux comme un principe fondamental du fédé-
ralisme canadien.

9.5 Les tribunaux canadiens devraient former un sys-
téeme judiciaire intégré, sous réserve de la recommanda-
tion 9.6, et non pas un systéme dualiste de tribunaux
fédéraux et provinciaux.

9.7 La constitution devrait prévoir que le gouverne-
ment fédéral nommerait les juges des cours supérieu-
res, des cours de comté et des cours de district, ainsi
que les juges des cours fédérales.

La Cour Supréme du Canada

10.1 La constitution devrait reconnaitre la Cour
Supréme du Canada comme cour générale d'appel du
Canada.

10.3 Le gouvernement fédéral devrait avoir le pouvoir
constitutionnel de nommer juges a la Cour supréme les
personnes déclarées acceptables par un Comité judi-
ciaire d’'une chambre haute transformée, siégeant a huis
clos.

10.4 Laconstitution devrait prévoir que la composition
de la Cour supréme soit de neuf juges dont trois juges
auraient été membres du Barreau du Québec.

V Les pouvoirs des gouvernements
A: general

Le partage des pouvoirs

11.1 La constitution devrait donner aux provinces les
pouvoirs législatifs dont elles ont besoin pour étre la
principale autorité en matiére de culture. Le Parlement
fédéral devrait cependant posséder le pouvoir législatif
suffisant, en ce domaine et en d’autres, pour assurer ie
maintien de I'unité nationale.

11.2 La constitution devrait donner au Parlement fédé-
ral les pouvoirs suffisants pour réglementer I’économie
nationale et le commerce international. Les provinces
devraient avoir le pouvoir de réglementer I'économie
provinciale et autres matiéres de nature locale.

11.3 La constitution devrait avoir deux listes de pou-
voirs législatifs, I'une attribuant les pouvoirs exclusifs
au Parlement fédéral, I'autre attribuant les pouvoirs ex-
clusifs aux Iégislatures provinciales, a moins qu’il ne
soit évident que certaines matiéres devraient faire I'ob-
jet de pouvoirs concurrents.

11.4 La constitution devrait prévoir la prépondérance
de la Iégislation fédérale lorsque les pouvoirs législatifs
exclusifs chevauchent.

11.5 La constitution devrait permettre la délégation
entre gouvernements de I'administration de program-
mes législatifs, comme c’est le cas actuellement, mais
non la délégation des pouvoirs legislatifs. '

11.6 La constitution ne devrait reconnaitre un statut
particulier a aucune province, mais elle devrait prévoir la
possibilité de conclure des accords entre le gouverne-
ment fédéral et celui d'une province afin de répondre
aux besoins particuliers de cette province, particuliére-
ment dans le domaine culturel.

—B: La fiscalité
Le pouvoir d’imposition

12.1 Le Parlement fédéral et les législatures provin-
ciales devraient avoir te pouvoir de prélever des impots
par tout mode de taxation, sous réserve des recomman-
dations suivantes.

12.2 Seul le Parlement fédéral devrait avoir le pouvoir
de percevoir des droits de douane.

12.3 Ni le Parlement fédéral ni les Iégistatures provin-
ciales ne devraient avoir le pouvoir d'imposer des taxes
qui constituent une entrave au commerce interprovin-
cial.
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12.4 Aucune province ne devrait avoir le pouvoir d’'im-
poser une taxe susceptible d’étre automatiquement
récupérée, par le contribuable, d’une personne de |'exté-
rieur de la province.

12.5 Nile Parlement fédéral, ni les législatures provin-
ciales ne devraient avoir le pouvoir de prélever un impot
foncier sur la propriété de V'autre ordre de gouverne-
ment.

Le pouvoir fédéral de dépenser

13.1 La constitution devrait prévoir expressément que
le Parlement fédéral a un pouvoir général de dépenser
pour des fins nationales et le bien-étre général du
Canada, sous réserve des recommandations qui
suivent.

13.2 Le gouvernement fédéral ne pourrait entreprendre
un programme national a frais partagés avec les provin-
ces que s’il y a un consensus national. Ce consensus
s’obtiendrait par I'approbation d’'une majorité des deux
tiers d’'une chambre haute transformée.

13.3 Une province pourrait refuser de participer a un
programme a frais partagés; elle aurait alors droit a une
compensation égale au montant qu’elle aurait regu du
gouvernement fédéral en vertu du programme, sous
réserve de son adhésion aux dispositions concernant la
transférabilité interprovinciale.

La sécurité sociale

14.1 Les légisiatures provinciales devraient avoir la
compétence exclusive en matiére de sécurité sociale,
sous réserve des exceptions prévues dans ces recom-
mandations.

14.2 Le Parlement fédéral devrait avoir la compétence
exclusive en matiére d'assurance-chomage.

14.3 Le Parlement fédéral devrait avoir aussi lacompé-
tence exclusive en matiére d'allocations destinées aux
groupes qui relévent exclusivement de sa juridiction,
notamment les anciens combattants, les fonctionnaires
fédéraux et les autochtones.

14.4 Le Parlement fédéral et les législatures provin-
ciales devraient avoir des pouvoirs concurrents sur
'assurance-retraite et les prestations connexes, avec
prépondérance accordée & la législation provinciale;
toutefois, la constitution devrait garantir la transférabi-
lité des régimes de retraite partout au Canada.

14.5 Le Parlement fédéral et les législatures provin-
ciales devraient avoir des pouvoirs concurrents sur les
mesures, comme les allocations familiales, les pen-
sions de sécurité de la veillesse et les prestations con-
nexes, visant a fournir aux Canadiens un niveau de vie
minimal; toutefois, chaque province devrait avoir un
pouvoir prépondérant, dans les limites fixées par une
formule constitutionnelle, de modifier les barémes de
prestations des programmes fédéraux ou la répartition
des montants entre ces programmes, afin de les adapter
aux conditions sociales de la province.

—C: Les pouvoirs économiques
La réglementation de ’économie

15.1 La constitution devrait comprendre une déclara-
tion de principe a I'effet que le Canada constitue une
union économique au sein de laquelle
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a) le rble fédéral est d'établir des politiques nationales
favorables au fonctionnement efficace de 'économie natio-
nale et compatibles avec un développement régional équili-
bré, et 'égalité des chances pour tous les Canadiens, et
b) le role provincial est d’établir des politiques favorables
au fonctionnement efficace de I'économie locale tout en te-
nant compte de I'intérét national.

15.2 La constitution devrait prévoir

a) la libre circulation de la main-d’ceuvre, sans discrimina-
tion, partout au pays, et

b) I'acceptation des biens, des services et des capitaux
d’une province par chacune des autres provinces, sans im:
position de droits ni de quotas, frais, ou autres mesures
d’effet semblable sauf, si nécessaire, pour des raisons de
santé et de sécurité publique.

15.3 Le Parlement fédéral devrait avoir la compétence
Iégislative exclusive de réglementer-le commerce inter-
provincial et international, et les provinces devraient
avoir la compétence législative exclusive de réglemen-
ter le commerce a I'intérieur de la province, sous réserve
des recommandations 15.4 et 15.5.

15.4 Le Parlement fédéral devrait avoir le pouvoir
d’harmoniser les réglements relatifs au commerce al'in-
térieur des provinces en déclarant que la gestion de
I'économie nationale I'exige. Toutefois, 'exercice de ce
pouvoir déclaratoire serait conditionnel a I’approbation
d'une majorité des deux tiers d’'une chambre haute
transformée pour représenter les provinces.

15,5 Le Parlement fédéral devrait avoir le pouvoir
d’établir les grands objectif économiques qui lieraient
les provinces quant aux buts a atteindre mais leur lais-
seraient le choix des moyens. Toutefois, I'exercice de
ce pouvoir serait conditionnel a
a) I'approbation des objectifs par une majorité des deux
tiers d’une chambre haute transformée pour représenter les
provinces, et
b) une révision annuelle de ces objectifs par les deux
chambres.

15.7 La constitution devrait prévoir la ratification des
traités de commerce multilatéraux par une chambre
haute transformée pour représenter les provinces.

La concurrence

16.1 La réglementation de la concurrence devrait rele-
ver de la compétence exclusive du Parlement fédéral.

Les valeurs mobiliéres

17.1 Le marché provincial des valeurs mobiliéres
devrait relever de la compétence législative exclusive
des législatures provinciales. Le marché extraprovincial
des capitaux pourrait, toutefois, étre reglementé par le
Parlement fédéral dans le cadre de sa compétence en
matiére de commerce interprovincial et international.

Le systéme monetaire

18.1 Le systéme monétaire devrait étre réservé a la
compétence législative exclusive du Parlement fédéral.

18.2 La constitution, 'organisation et I'exploitation
des institutions financieres a charte fédérale, telles les
banques, devraient relever de la compétence législative
exclusive du Parlement fédéral.

18.3 La constitution, l'organisation et I'exploitation
d’institutions financiéres a charte provinciale, telles les
sociétés de fiducie, d'hypothéques et de préts, les cais-
ses de crédits et les caisses populaires, devraient rele-



ver de la compétence législative exclusive des législa-
tures provinciales.

18.4 LUintérét devrait relever de la compétence législa-
tive exclusive du Parlement fédéral.

Les ressources naturelles

19.1 La constitution devrait prévoir formellement que
les provinces ont la compétence exclusive pour régle-
menter I'exploration, 'exploitation, la conservation et la
gestion des ressources naturelles sises sur .leur
territoire.

19.2 Les ressources naturelles du domaine public
sises dans les provinces devraient continuer d’étre la
propriété des provinces.

19.3 Les pécheries cotiéres devraient étre réservées a
la compétence exclusive du Parlement fédéral et les pé-
cheries intérieures devraient relever de la compétence
exclusive des provinces.

19.4 Les ressources hydrauliques sises sur le terri-
toire provincial devraient relever de la compétence ex-
clusive des provinces, sous réserve du pouvoir concur-
rent et prépondérant du Parlement fédéral de |égiférer
relativement a des situations dont les manifestations
ont un caractére extraprovincial.

19.5 Les frontiéres maritimes des provinces devraient
s’étendre a au moins trois milles de la cote. Ces provin-
ces devraient détenir les droits d’exploration et d’expioi-
tation des ressources du plateau continental, ainsi que
la compétence législative nécessaire a ces fins.

19.7 L'énergie atomique devrait relever de la compé-
tence concurrente du Parlement fédéral et des législa-
tures provinciales, mais les lois fédérales devraient étre
prépondérantes.

19.8 L'agriculture devrait étre attribuée a la compé-
tence exclusive des provinces.

—D: Transport et communications
Le transport, les ouvrages et les entreprises

20.1 Les entreprises de transport interprovincial et
international devraient relever de la compétence législa-
tive exclusive du Parlement fédéral. Devraient étre com-
pris dans les entreprises de transport, les pipelines
et les autres moyens d'acheminement de biens ou
d'énergie.

20.2 Les entreprises de transport a I'intérieur de la pro-
vince devraient relever de la compétence exclusive des
législatures provinciales, sous réserve de la compé-
tence législative prépondérante du fédéral a réglemen-
ter la navigation maritime et aérienne et les ouvrages
qui s’y rattachent.

20.3 Le Parlement fédéral devrait étre investi du pou-
voir de déclarer que des ouvrages sont a |'avantage
général du Canada et, en conséquence, réservés a la
compétence législative fédérale. Une telle déclaration
est toutefois conditionnelle, soit au consentement des
provinces ou sont situés les ouvrages, soit a 'approba-
tion d’une majorité des deux tiers d'une chambre haute
transformée pour représenter les provinces.

Les téeléecommunications
21.1 Le Parlement fédéral et les légisiatures provin-

ciales devraient avoir une compétence législative con-
currente, avec prépondérance du fédéral, sur les entre-
prises de radiodiffusion, soit les stations de radio et de
télévision et la télévision par cable, ainsi que sur les sys-
témes de télédiffusion a circuit fermé, sous réserve de
la recommandation 21.2.

21.2 Le Parlement fédéral devrait avoir la compétence
Iégislative exclusive sur la radiocommunication privée,
sur la répartition des fréquences et sur les exigences
techniques relatives a I'exploitation et les spécifica-
tions des appareils utilisés pour la transmission et la
réception des radiocommunications.

—E: Les affaires étrangéres
Les relations internationales

22.1 La constitution devrait prévoir que le gouverne-
ment fédéral posséde la compétence exclusive en
matiére de politique étrangére et de relations internatio-
nales, y compris la conclusion des traités et 'échange
de représentants diplomatiques et consulaires, sous
réserve des dispositions contenues dans ces recom-
mandations.

22.2 La constitution devrait prévoir que les provinces
peuvent avoir a I'étranger des bureaux d'affaires et
gu’'elies ont le droit de passer des contrats et de con-
clure des arrangements administratifs, réciproques et
autres avec des états ou des gouvernements étrangers
sur des sujets relevant de leur compétence législative.
Elles devraient toutefois tenir e gouvernement fédéral
au courant de leurs activités et la présence de ces
bureaux ne serait admise et ces arrangements ne
seraient valides que dans la mesure ou ils se conforme-
raient a la politique étrangére du Canada.

22.3 La constitution devrait prévoir la création d’un
mecanisme de consultation afin d’assurer la participa-
tion des provinces, avec le Canada, aux relations inter-
nationales qui touchent a des matiéres de compétence
législative provinciale.

22.6 La constitution devrait exiger qu'un traité, dont
I'objet principal est de compétence provinciale, soit rati-
fiée par une majorité d’'une chambre haute transformée
représentant les provinces.

22.7 La constitution devrait exiger que les traités de
commerce multilatéraux soient ratifiés par une majorité
d’'une chambre haute transformée représentant les
provinces.

La citoyenneté, 'immigration et les aubains

23.1 La constitution devrait garantir qu’aucune loi
n’empéchera de maniére discriminatoire la libre circula-
tion, a I'intérieur du pays, des citoyens et des autres per-
sonnes qui s’y trouvent Iégalement.

23.3 Le Parlement fédeéral et les législatures provin-
ciales devraient avoir une compétence concurrente sur
I'immigration, avec prépondérance fédérale.

—G: La compétence résiduaire
Les pouvoirs résiduaires et les pouvoirs d’urgence

25.1 Une matiére législative que la constitution n’attri-
bue pas de maniére expresse a un ordre de gouverne-
ment devrait relever de la compétence législative des
provinces, a moins qu’elle ne soit vraiment en dehors
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des domaines provinciaux auquel cas elle devrait relever
de la compétence législative du Parlement fédéral. La
simple «dimension nationale» d'une question relevant
ordinairement de la compétence provinciale ne devrait
pas suffire a la faire basculer dans le champ de la com-
pétence fédérale.

25.2 Le Parlement fédéral devrait avoir un pouvoir ex-
plicite, sous réserve des conditions suivantes, de pren-
dre les mesures appropriées relatives aux situations
d’'urgence et aux crises de portée nationale:

a) Ce pouvoir ne pourrait étre invoqué qu’en insérant dans
la loi exécutoire, ou §'il s’agit d’'une guerre, d’une invasion
ou d’'une insurrection réelles ou appréhendées dans le
décret mettant la loi en vigueur, une déclaration a I'effet
qu’il existe une situation d'urgence ou une crise de portée
nationale;

b) Ce pouvoir ne pourrait étre invoqué que dans les situa-
tions autres que celle d’une guerre, d’'une invasion ou d’'une
insurrection réelles ou appréhendées, a moins d'avoir ob-
tenu au préalable I'approbation de la majorité d’'une cham-
bre haute transformee;

c) Ce pouvoir serait soumis a la déclaration des droits inté-
grée a la constitution, sauf que le gouvernement fédéral
pourrait suspendre la déclaration lors d'une guerre, d’'une
invasion ou d'une insurrection.

VI Les modifications
La modification de la constitution

26.1 Une formule générale de modification de la cons-
titution devrait étre, a la fois, suffisamment rigide pour
conserver intact I'équilibre constitutionnel fondamental
et suffisamment souple pour satisfaire au désir de la
maijorité d’obtenir les modifications qui regoivent un ap-
pui déterminant dans toutes les régions du pays.

26.2 La formule suivante s'accommode raisonnable-
ment bien au principe énoncé dans la recommandation
n° 26.1: une procédure qui exige 'accord du Parlement
et d'une majorité des législatures provinciales, y
compris
a) toutes les provinces dont la population a déja représenté
vingt-cing pour cent de 1a population du Canada (a I'heure
actuelle, le Québec et I'Ontario) ou qui la représenterait &
I’avenir,
b) au moins deux des provinces de I'Atlantique, et
. ¢) au moins deux des provinces de I'Ouest dont obligatoire-
ment I'une des deux provinces de I'Ouest les plus populeu-
ses (a 'heure actuelle, I'Alberta et la Colombie-Britannique).

26.6 Le Parlement fédéral devrait avoir le pouvoir de
créer de nouvelles provinces & méme les territoires
situés hors les limites d’une province, de pourvoir a leur
constitution et a leur administration, d’adopter les lois
nécessaires et de poser les conditions d’admission,
mais la représentation pariementaire d'une nouvelle
province devrait étre approuvée conformément a la for-
mule générale de modification.

26.7 Le Parlement fédéral devrait avoir le pouvoir, les
législatures des provinces concernées y ayant acquies-
¢é, de pourvoir a I'union de deux ou plusieurs provinces,
a la division d'une province, ou a une nouvelle structura-
tion de deux ou plusieurs provinces, mais la représenta-
tion parlementaire des nouvelles provinces devrait étre
approuvée conformément a la formule générale de
modification.

26.8 Les simples changements aux frontiéres provin-
ciales, les législatures des provinces concernées y
ayant acquiescé, devraient étre autorisés, comme c’est
le cas actuellement, par une loi du Parlement.
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Comité consultatif de la Confédération

Ontario

Extraits du premier rapport (avril 1978) ainsi que de la suite au premier
rapport (aoat 1978)

1.

Approche d’une nouvelle Constitution

C’est aprés avoir soigneusement considéré les as-
pects actuels du mécontentement au Canada que le
Comité consultatif a rassemblé les recommanda-
tions de son premier rapport, dans lequel il recon-
naissait que les problémes contemporains provien-
nent d’un accroissement du régionalisme, du provin-
cialisme et du nationalisme québécois, d'une part, et
du déclin de l'efficacité politique du gouvernement
fédéral et de ses institutions, d'autre part.

Les griefs régionaux sont profondément ancrés en
Colombie-Britannique, dans les Prairies, dans I'Est et
méme en Ontario, en raison des injustices discer-
nées dans les politiques fédérales et de leur impuis-
sance a transcender la région pour affirmer une
entité nationale. Un fort sentiment d'identité et de
communauté régionales s’est également développé
et les gouvernements provinciaux en sont venus a
refléter cette évolution. Le Comité a fondé son travail
sur la supposition que cette identité régionale devrait
étre reconnue et réconciliée de fagon constructive
avec la nécessité de maintenir, au centre, un leader-
ship et un pouvoir efficaces, spécialement en ce qui
concerne les questions économiques.

Depuis avant méme la Confédération, nous cohabi-
tons avec le nationalisme québécois, mais récem-
ment, ce nationalisme s’est transformé en un désir
de plus grande autonomie politique dont le parti qué-
bécois n'est que le fer de lance actuel.

Les conflits d’intérét entre le pays et les provinces
ont résulté en un processus complexe de négocia-
tions fédérales-provinciales, entrainant un chevau-
chement et un dédoublement des activités et des
responsabilités, un embrouillamini de conférences
fédérales-provinciales peu concluantes et un flot de
contradictions et d’inconsistances dans les poli-
tiques, ce qui est souvent si frustrant pour les
citoyens.

Nous avons eu trop de conférences fédérales-
provinciales auxquelles des ministres des deux
paliers de gouvernement ont donné l'impression
d’'étre des adversaires en confrontation plutot que les
architectes coliectifs d’une politique nationale.

Nous croyons que toute formule simple de décentra-
lisation des pouvoirs risque de fragmenter davantage
le pays et de laisser les régions économiquement fai-
bles encore plus vulnérables qu’elles ne le sont au-
jourd’hui.

Le Canada, territoire vaste, présentant des différen-
ces énormes, a besoin d’un gouvernement central
fort pour maintenir et développer "économie natio-
nale et pour augmenter notre sens d’identité natio-
nale et de but commun. Nous devons en méme temps
reconnaitre que les provinces et les collectivités
régionales réclament un contrdle croissant de leur
propre destinée et des institutions gouvernemen-
tales qui soient plus proches de leurs ressortissants.

* Cela représente le dilemme essentiel. A notre avis,

on peut le résoudre en partie par une certaine redistri-
bution des pouvoirs fédéraux et provinciaux et par un
élargissement du domaine des responsabilités com-
munes nécessitant une pleine consultation et un ac-
cord total sur les principes, mais surtout en faisant
participer les gouvernements provinciaux, par le biais
de la constitution, a la formulation — et a la respon-
sabilité — des décisions ayant trait a la politique
nationale, et a l'organisation d'institutions natio-
nales essentielles telles que /a Cour supréme et les
principaux organismes de réglementation.

Tout en réclamant des changements importants, le
Comité reconnait la nécessité de préserver un grand
nombre des arrangements courants qui se sont révé-
lés satisfaisants. En bien des domaines la constitu-
tion actuelle du Canada s’est révélée suffisamment
souple pour déterminer les relations entre le gouver-
nement central et les provinces et pour s’adapter au
réle changeant du gouvernement et a 'évolution du
Canada en une société moderne et industrialisée.

Nous avons également essayé de batir sur le consen-
sus atteint lors de discussions précédentes centrées
sur la constitution.

... Nous avons conclu que, sur certains points, le
mécontentement est devenu si profond et si général
qu’un changement est essentiel a la survie méme du
pays. La vérité brutale est que la légitimité du fonc-
tionnement du systéme fédéral actuel a été considé-
rablement érodée vis-a-vis de nombreux Canadiens.

. Une nouvelle deuxiéme chambre

La transformation de la chambre haute en une Cham-
bre des provinces est destinée a apaiser certaines de
ces tensions.

... |l a été convenu que le sénat actuel devrait étre
aboli parce qu’il ne sert pas efficacement I'objectif
de la représentation régionale pour lequel il avait été
créé. Néanmoins, le Comité croit qu'une chambre
haute, si elle était congue correctement, pourrait
jouer un rble efficace dans notre systéme fédéral. il
recommande donc que toute proposition visant a ap-
porter des changements relativement superficiels a
la chambre haute soit rejetée.

Pour remplacer le sénat actuel, le Comité a opté pour
une deuxiéme chambre qui serait nommée par les
gouvernements provinciaux et qui les représenterait
— en fait, une Chambre des provinces. Cette proposi-
tion a plusieurs avantages:

(a) elle permettrait de veiller a ce que le gouvernement fédé-
ral exerce ses pouvoirs en tenant compte davantage des in-
téréts des provinces;

(b) elle assurerait une représentation efficace des pro-
vinces au centre, quel que soit le résultat des élections
fédérales;
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(c) elie donnerait aux provinces collectivement une plus
grande influence sur [I'établissement de politiques
nationales;

(d) elle réduirait la nécessité d'une décentralisation a
grande échelle, parce qu’'au lieu d’enlever des pouvoirs au
gouvernement fédéral elle veillerait & ce que ces pouvoirs
soient exercés en collaboration avec les provinces;

(e) elle encouragerait les gouvernements provinciaux a
tenir compte davantage des conséquences de leurs actions
sur le plan national;

(f) elle rendrait plus efficace, et, dans une certaine mesure
remplacerait la structure existante pour les négociations
fédérales-provinciales sur des questions de législation
fédérale. Par ia&-méme, elle aiderait a améliorer les relations
fédérales-provinciales dans d’autres domaines.

{g) en lui donnant le pouvoir d’approuver certaines nomina-
tions fédérales aux institutions nationales, on résoudrait
une préoccupation permanente des provinces. . . .

* La solution d'une deuxiéme chambre élue a été étu-
diee par le Comité et rejetté parce qu’elle créerait
plus de problémes qu’elle n'en résoudrait, rendant le
systéme existant plus complexe et la mettant en con-
currence avec la chambre des communes et les gou-
vernements provinciaux.

* L’alternative qui donnerait un pouvoir aux régions ala
Chambre des communes ne donnerait guére plus de
poids aux gouvernements provinciaux; vraisembla-
blement, a la longue, elle les minerait. Pour qu'une
proposition soit praticable, elle doit étre générale-
ment acceptable par les deux parties.

* La proposition de Chambre des provinces peut avoir
de grandes conséquences pour le systéme de partis
politiques du Canada. Elle encouragerait probable-
ment un resserrement des liens entre les partis fédé-
raux et provinciaux, car elle accroitrait I'intérét natio-
nal dans l'issue des élections provinciales.

* Nominations: Les délégations provinciales seront les
représentants directs des gouvernements provin-
ciaux. Elles pourront comprendre des députés sié-
geant aux Assemblées législatives provinciales, des
Premiers ministres ou des ministres. Leurs membres
pourront changer occasionnellement, selon les ques-
tions qui seront a I'ordre du jour a la Chambre; ainsi
si les débats portent sur un projet de loi fédéral sur le
transport, les provinces voudront envoyer leur minis-
tre des transports; s'il s’agit d'un bill sur les commu-
nications, ce seront les ministres des communi-
cations qui pourront assister. Afin de maintenir une
certaine continuité, chaque délégation devrait com-
prendre un ou plusieurs membres permanents. |l est
déja entendu que les délégations provinciales de-
vraient étre épaulées par des secrétariats provinciaux
permanents a Ottawa. Le personnel de ces secréta-
riats devrait étre composé de hauts fonctionnaires
provinciaux.

* La représentation devrait refléter une combinaison
de critéres géographiques et démographiques. |l
pourrait par exemple y avoir un total de 30 représen-
tants ou un multiple de 30 répartis comme suit:

Terre-Neuve 2 Ontario
Nouvelle-Ecosse 2 Manitoba
lle-du-Prince-Edouard 1 Saskatchewan
Nouveau-Brunswick 2 Alberta

Québec 6 Colombie-Britannique 4

Participation fédérale: Bien qu'étant libre de le faire ou

non, les représentants du gouvernement fédéral de-

vraient assister aux séances de la Chambre des Provin-
ces pour présenter et discuter les projets de loi et pour
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prendre part aux débats et les observer. lls n’auraient
pas droit de vote.

Pouvoirs: Elle aurait le droit de revoir et modifier les lois
adoptées par la Chambre des communes. Le principe
fondamental est que le pouvoir de la Chambre des pro-
vinces devrait varier dans la mesure ou la législation
fédérale proposée empiéterait sur les intéréts
régionaux/provinciaux ou les affecterait.

Un mode de classification des projets de loi fédéraux
serait de tenir compte de leur relation par rapport au par-
tage des pouvoirs: s'ils sont uniquement du ressort de
la juridiction fédérale, la Chambre ne devrait avoir aucun
rble; elle devrait avoir un droit de veto suspensif en cas
de chevauchement et un droit de veto absolu s'ils sont
directement du ressort de la juridiction provinciale.
Mais le probléme, avec ce systéme, est qu’une question
peut indubitablement étre du domaine fédéral tout en
ayant un fort impact provincial (comme les tarifs doua-
niers). Par conséquent, une méthode préférable serait
de classer les projets de loi d’aprés la nature de leur
effet:
a. La Chambre des provinces pourrait n’avoir aucun droit
de veto sur les lois qui seraient considérées comme n’ayant
aucun intérét essentiel pour les provinces, comme les clas-
sifications a 'intérieur de la fonction publique fédérale;
b. La Chambre des provinces pourrait avoir un droit de veto
absolu sur les lois qui empiéteraient sur la juridiction des
gouvernements provinciaux et intéresseraient donc directe-
ment les provinces, comme {'usage du pouvoir déclaratoire,
du pouvoir de dépenser, la paix, |'ordre, le bon gouverne-
ment, ou sur les lois touchant les secteurs de juridiction ou
la suprématie provinciale est en jeu.
c. La Chambre des provinces pourrait opposer son veto
pendant six mois a une loi qui serait classée comme ayant
un intérét nettement provincial, comme les tarifs des
transports.

¢ (Classification des lois: La classification des lois
serait établie par un comité mixte de réglementation
constitué de membres de la Chambre des communes
et de la Chambre des provinces. En cas de désac-
cord, ces membres pourraient s’en remettre a la déci-
sion de la Cour supréme ou donner le vote décisif a
un président sur lequel ils se seraient entendus —
peut-étre les orateurs des deux Chambres a tour de
role.

* Autres pouvoirs de la Chambre des provinces: Le
pouvoir d’approuver la nomination des juges a la
Cour supréme du Canada. Le pouvoir d’approuver les
nominations aux organismes fédéraux de réglemen-
tation tels que I'Office national de I'énergie, la Com-
mission canadienne des transports, le Conseil de la
radiodiffusion et des télécommunications canadien-
nes et la Banque du Canada.

3. Le systéme judiciaire

* D’une fagon générale, le Comité accepte la composi-
tion et le role actuels de la Cour supréme du Canada.

¢ Etant donné que la Cour supréme est l'interpréte
ultime de la constitution, les provinces devraient par-
ticiper au processus de nomination des juges. Le
seul role officiel des provinces serait I'approbation
des nominations par la Chambre des provinces.

Le Comité a discuté de la possibilité d’'établir une
cour constitutionnelle séparée mais a rejeté cette
idée parce que le pouvoir de la Chambre des provin-
ces d'approuver les nominations a la Cour supréme



du Canada ferait de cette derniére une institution
plus véritablement nationale.

¢ Le Comité croit que le systéme judiciaire devrait re-
fléter la division des juridictions inhérente a un Etat
fédéral. I recommande donc que ce soit les provin-
ces qui nomment les juges de toutes les cours autres
gue la Cour supréme du Canada et la cour féderale.

Lorsqu'une affaire présentée devant la Cour supréme
du Canada souléve des questions de droit qui portent
sur le droit civil de la province de Québec et ne sou-
léve aucune autre question de droit, elle devrait étre
entendue par un groupe de cing juges ou, avec le con-
sentement des parties, quatre juges, dont trois au
moins ont été membres du Barreau du Québec. . ..

4. Droits fondamentaux
Généralités

e Le Comité a étudié attentivement la question de I'in-
corporation dans la constitution d'une déclaration
des droits de la personne et a généralement convenu
que les droits politiques et démocratiques essentiels

devraient étre incorporés dans la constitution
canadienne.

¢ Reconnaissant que la Charte de Victoria représente &
ce jour le plus grand consensus qui ait été réalisé sur
cette question, le Comité a décidé de recommander
les libertés et les droits politiques de base présentés
dans cette Charte.

e Le Comité recommande également qu'une section
présentant les droits légaux de l'individu soit inte-
grée a la constitution.

e La constitution devrait comprendre des dispositions
sur les pouvoirs d’urgence. . . . Aucun état d’'urgence
ne doit durer plus de six mois a moins qu’il ne soit
légiféré a nouveau et spécifiqguement par les deux
Chambres du Parlement.

Droits linguistiques

¢ Le Comité recommande que |'Ontario opte en faveur
de toute obligation linguistique qui pourrait étre in-
corporée dans la constitution, étant bien entendu
que le moment de la mise en place de ces services
resterait a négocier.

¢ Le Comité recommande I'incorporation dans la cons-
titution d'une clause obligeant le gouvernement féde-
ral a faire fonctionner ses institutions et a offrir ses
services dans les deux langues officielles.

* Le Comité a étudié minutieusement les programmes
du gouvernement de I'Ontario destinés a offrir des
services en langue frangaise a la communauté
franco-ontarienne dans un nombre de plus en plus
important de domaines, par exemple I'éducation, les
tribunaux, la santé, les services sociaux, les trans-
ports, les publications officielles. | reconnait qu’il
faudrait prendre d’autres mesures, peut-étre dans le
sens d’'une loi sur les services en langue frangaise a
I'appui de la garantie qui a déja été donnée a la lan-
gue frangaise.

* Toute personne peut utiliser le frangais ou I'anglais
.devant la Cour supréme du Canada et devant les tri-
bunaux établis en vertu de cette constitution par le
gouvernement fédéral et devant les cours provin-
ciales ainsi désignées par les Assemblées législa-
tives provinciales.

* Tout enfant de la minorité francophone ou anglo-
phone devrait avoir le droit, partout ol le nombre le
justifie, d’étre éduqué dans sa langue aux niveaux
élémentaire et secondaire dans toutes les provinces.

5. Une formule d’amendement

Le Comité pense que la procédure d’amendement con-
stitutionnel ne devrait pas étre souple au point que I'on
puisse faire passer facilement n'importe quel amende-
ment; cependant, il convient que I'adoption d’'un amen-
dement qui a I'appui de la vaste majorité des Canadiens
de toutes les régions ne devrait pas étre entravée.

Le Comité a étudié plusieurs méthodes d’amendement
proposées dans le passé. Il en a conclu que celle qui
satisferait le mieux a ses exigences est celle incluse
dans la Charte de Victoria. Sa propre proposition suit
la formule de la Charte de Victoria dans ses grandes
lignes. . ..

Son adoption dans un cadre global de réformes consti-
tutionnelles serait plus acceptable que si elle était
adoptée seule.

Canada West Foundation
Extraits

Résumé des recommandations (1978)

La chambre haute

1. NOUS RECOMMANDONS l'abolition du Sénat dans
sa forme actuelle.

2. NOUS RECOMMANDONS que soit créée, par voie
d’amendement constitutionnel, une nouvelie chambre
haute dite Chambre des provinces et que cette Chambre
soit formée de délégations des provinces (et des terri-
toires) ayant un vote unique et pondéré.

3. NOUS RECOMMANDONS que tous les premiers
ministres des provinces soient d'office membres de la
Chambre des provinces et que le poste de président de
la Chambre des provinces soit comblé, a tour de role,
par les premiers ministres des provinces ou leurs
représentants.

117



4. NOUS RECOMMANDONS que, au sein du nouveau
Parlement du Canada, !a législation soit répartie en
deux catégories:
a) la législation “‘ordinaire”, c'est-a-dire la législation qui
reléve nettement et entiérement de la juridiction fédérale,
selon les rubriques énumérées a I'article 91 de I'AANB; la
Chambre des provinces n’aurait que le pouvoir de retarder
I’adoption de ce genre de mesure législative;
b) la législation relative aux subventions conditionnelles
ou touchant les secteurs susceptibles de législations con-
currentes; une session conjointe des deux Chambres serait
nécessaire pour résoudre les conflits.

5. NOUS RECOMMANDONS que soit créée une cate-
gorie particuliére de législation fédérale comprenant les
questions directement reliées a la langue et a la culture
et que le statut particulier du Québec soit reconnu par
I’attribution a la délégation de la province de Québec, a
la Chambre des provinces, d’un droit de veto absolu sur
la législation fédérale adoptée dans ces secteurs et af-
férente au Québec.

6. NOUS RECOMMANDONS qu’'en ce qui concerne
I'affectation de la législation a une catégorie particu-
liere la Cour constitutionnelle de la Cour supréme du
Canada soit investie du pouvoir final de décision.

7. Rayee.
\
Les tribunaux

8. NOUS RECOMMANDONS que la nomination des
membres de la Cour supréme du Canada soit faite par le
gouverneur en conseil, sous réserve de ratification par
la Chambre des provinces, étant entendu que le tiers
des membres de la Cour doivent étre de la province de
Québec et qu’aucune province ne peut compter plus du
tiers des membres de la Cour.

9. NOUS RECOMMANDONS que la Cour supréme du
Canada soit élargie de maniére a comprendre un juge en
chef et quatorze juges puinés; que huit juges puinés
soient nommeés juges de la Cour d’appel et six, juges de
la Cour constitutionnelle; que le juge en chef soit juge
en chef des deux cours; et que la Cour constitutionnelle
ait pour fonction de formuler des avis définitifs sur les
questions constitutionnelles a la demande du Procureur
général du Canada, du procureur général d’une pro-
vince, du président de {a Chambre des provinces, du pré-
sident de la Chambre des communs ou du juge en chef
de la Cour supréme.

L’exécutif

10. NOUS RECOMMANDONS que la défaite a la Cham-
bre des provinces ou la défaite a I'occasion des ses-
sions conjointes dont il est fait mention dans notre re-
commandation no 4 ne soient pas considérées comme
un manque de confiance entrainant par le fait méme la
démission du gouvernement ou la dissolution de la
Chambre des communes.

11. NOUS RECOMMANDONS que le gouverneur géné-
ral soit nommé par le premier ministre et choisi a la
majorité simple des deux Chambres du Parlement; que
le mandat du gouverneur général soit de six ans; et que
le gouverneur général puisse étre destitué par une réso-
lution des deux Chambres.
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Le partage des pouvoirs

12. NOUS RECOMMANDONS que la délégation révo-
cable des pouvoirs d’un ordre de gouvernement a I'autre
soit autorisée par la Constitution.

13. NOUS RECOMMANDONS I'accés égal des gouver-
nements & I'imposition directe et indirecte, grace a une

-modification de I'article 92(2) qui accorderait aux gou-

vernements provinciaux le droit de légiférer sur “les
contributions directes et indirectes dans la province en
vue de prélever des revenus pour des fins provinciales”.

14. NOUS RECOMMANDONS que le partage des pou-
voirs que prévoit I'Acte de 'Amérique du Nord britanni-
que soit maintenu, mais que les pouvoirs énumérés ci-
apres soient retirés de la liste des pouvoirs exclusifs qui
font 'objet des articles 91, 92 et 93 et ajoutés aux pou-
voirs concurrents:

a) transports

b) communications

¢) banques

d) éducation

e) santé et bien-étre social
Dans ces secteurs, la prépondérance législative reste
dévolue au gouvernement qui posséde actuellement le
pouvoir aux termes des articles 91, 92 et 93.

Les amendements constitutionnels

15. NOUS RECOMMANDONS que tout amendement
constitutionnel ayant pour résultat de réduire I'actif im-
mobilier de telle ou telle province ou de plusieurs pro-
vinces nécessite le consentement de cette province ou
de ces provinces.

16. NOUS RECOMMANDONS que les amendements
constitutionnels soient proposés par I'assemblée Iégis-
lative d’une province ou par la Chambre des communes;
que leur entrée en vigueur soit subordonnée a I'appro-
bation de la Chambre des communes et du gouver-
nement:

a) de chacune des provinces qui comptent actuellement ou

qui compteront a I'avenir une population de plus de 20 p.

100 de la population du Canada;

b) de deux provinces de la région de I’Atlantique; et

c) de deux provinces de la région de I'Ouest dont les popu-

lations réunies dépassent la moitié de la population de la

région.

17. NOUS RECOMMANDONS que, si un amendement
proposé échoue a cause d'un appui insuffisant dans une
seule région, 'amendement soit soumis a la population
de cette région. Le référendum demanderait seulement
aux électeurs d’appuyer ou de renverser la décision de
leurs gouvernements provinciaux; si la décision des
gouvernements provinciaux était renversée, {’amende-
ment se trouverait ratifié.

Les constitutions provinciales

18. NOUS RECOMMANDONS que les lieutenants-
gouverneurs soient nommeés par voie de désignation de
ia part du Premier ministre et d’élection a la majorité
simple par I'assembiée législative de la province inté-
ressée pour un mandat de six ans et puissent étre desti-
tués par une résolution des deux chambres du Parle-
ment; et que le lieutenant-gouverneur soit rémunéré par
le gouvernement provincial.



19. NOUS RECOMMANDONS que les juges des cours
suprémes provinciales et des cours de district ou de
comté soient nommeés par le lieutenant-gouverneur de la
province sur |'avis du cabinet provincial et qu’ils puis-
sent étre destitués par résolution des deux chambres du
Parlement.

20. NOUS RECOMMANDONS rabolition du pouvoir
fédéral de désaveu et des pouvoirs fédéraux prévus a

article 92(10)c de I'AANB (pouvoir declaratoire).
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