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1 . INTRODUCTION

La presente etude poursuit un double objet : faire le point des competences
constitutionnelles dans le domaine des transports et reflechir a I'opportunite

d'une reforme en la matiere.

Nous passerons en revue les differentes dispositions de la Constitution

canadienne qui attribuent aux niveaux de gouvernement des pouvoirs sur
les transports', de meme que les interpretations judiciaires qui on ont ete
donnees et la mesure dans laquelle ces derniares ont pu modifier ou com-

pleter la distribution originelle . Nous verrons ensuite comment ces compe-
tences ont ete exercees dans la pratique par les niveaux federal et provincial
pour determiner si ce partage constitutionnel des responsabilites a repre-

sente pour les gouvernements une entrave a I'adaptation aux situations
nouvelles dans le secteur des transports .

* Directeur, York University Centre for Public Law and Public Policy .



Cette analyse nous conduira logiquement a nous interroger sur I'opportunite
d'une reforme constitutionnelle, soit le deuxieme volet de notre etude . Y a-
t-il lieu de modifier le cadre institutionnel actuel? Une telle analyse s'impbse,
vu le debat constitutionnel clans lequel le pays est actuellement plonge . En
effet, le gouvernement federal a entame en septembre 1991 un processus
de remise a plat complet de Is Constitution canadienne2 . Outre les proposi-
tions avancees par le gouvernement, toute une serie d'autres idees de
refonte ont ete pubfiees dans le courant de I'annee passee3 . Nombre d e
ces dernieres englobent une redistribution des competences en matier e
de transports . II importe que ce debat s'appuie sur une connaissance appro-
fondie et detaillee du regime actuel ; il est tout aussi necessaire de reflechir
soigneusement aux repercussions des eventuelles modifications . Nous
voulons, par cette etude, y contribuer .

Dans la premiere partie nous cernons les competences constitutionnelles
actuelles relativement aux transports . Ce sujet ayant deja fait I'objet de
nombreuses publications savantes4, nous mettrons I'accent sur I'evolution
recente, et particulierement sur les arrets recents de Is Cour supreme du
Canada qui ont precise les roles et responsabilites respectifs des niveaux
federal et provincial . Nous y passons en revue les diverses dispositions de
Is Constitution qui repartissent les pouvoirs sur les transports, ainsi clue les
regimes regfementaires mis en place par les deux niveaux de gouverne-
ment sur la base de leurs competences respectives . Enfin, nous isolons les
questions ou les domaines susceptibles d'etre l'objet de litiges a I'avenir,
au vu des decisions judiciaires recentes .

La deuxieme partie de I'etude aborde en premier lieu Is question de savoir
si Is cadre constitutionnel existant presente des problemes ou des difficultes
manifestes. Nous nous demandons ensuite dans quelle mesure ce cadre
peut avoir empeche par Is passe, ou est susceptible d'empecher a l'avenir,
les pouvoirs publics ou le secteur prive d'adapter les transports a I'evolution
des circonstances ou des besoins5 .

Dans cette deuxieme partie nous reflechissons egalement aux avantages
et inconveni.ents de diverses propositions de modification coristitutionnelle
dans le domaine des transports . En effet, au cours de I'annee ecoulee ,
le Comite constitutionnel du Parti liberal du Quebec (le Comite Allaire)6, le
Groupe des 22 7 , de meme que le gouvernement federale, ont chacun formule

des propositions propres . Nous y examinons encore la latitude que laisse



la Constitution aux gouvernements de deleguer ou de modifier les respon-

sabilites reglementaires en matiere de transports9 . Nous concluons par une

evaluation generale de I'opportunite de changer les regles constitutionnelles

en la matiere .

11 , LE CADRE CONSTITUTIONNEL ACTUEL

La Loi constitutionnelle de 1867 ne fait pas des transports une categorie de

sujets attribuee exclusivement au gouvernement federal ou aux provinces .

Divers aspects, ou divers modes, sont regis par differentes dispositions
constitutionnelles qui partagent la competence entre les autorites federales

et provinciales . De maniere generale, la Loi confie le pouvoir sur les trans-
ports interprovinciaux et internationaux au gouvernement federal, reservant
aux provinces la competences sur le transport intraprovincial . Cette approche

territoriale10 se manifeste le plus clairement au paragraphe 92(10), qui
alloue au Parlement federal la responsabilite a I'egard des «travaux et
entreprises reliant la province a une autre ou a d'autres provinces, ou
s'etendant au-dela des limites de la province))", et confie aux provinces
I'autorite sur les «ouvrages et entreprises d'une nature locale)) .

Les autres dispositions de la Loi de 1867 qui confient au Parlement federal _
des competences en matiere de transports sont les paragraphes 91(9) ((des'
amarques, les bouees, les phares et I'ile de Sable))) ; 91(10) («Ia navigation

et les batiments ou navires») et 91(13) («Ies passages d'eau entre un e

province et tout pays britannique ou etranger, ou entre deux provinces))) ;

I'alinea 92(10)c) (pouvoir de declarer des travaux locaux «pour I'avantage

general du Canada))) ; enfin, I'article 108 (le transfert au Canada de certains
travaux et proprietes publics de chaque province, notamment «canaux,
havres publics, chemins de fer et routes militaires»)12 . Le pouvoir federal en

matiere «du trafic et du commerce» du paragraphe 91(2) aurait pu, poten-
tiellement, etre applique aux transports, mais les tribunaux ont interp.rete

cette disposition de maniere etroite, si bien qu'elle n'a jamais ajoute grand-

chose a I'autorite federale en la matiere13. La competence federale sur Ia loi

criminelle (paragraphe 91(27)) apermis egalement au gouvernement federal
de creer des infractions criminelles et des sanctions penales relativement
aux vehicules automobiles, aux navires et aux aeronefs14 . Les pouvoirs

provinciaux en matiere de transports derivent des paragraphes 92(10)

901



PERAMMM4MMMOM

(« travaux et entreprises d'une nature locale))), 92(13) ((la propriete et les
droits civils dans la province))) et 92(16) («matieres d'une nature purement
locale ou privde clans la province))) .

Les tribunaux ont aussi ete appeles a completer la repartition originelle des
pouvoirs de la Loi de 1867 au fur et a mesure que de nouveaux modes de
transport ont fait leur apparition. II convient de signaler particulierement
les voyages aeriens qui, bien evidemment, etaient inconnus en 1867 et, par
consequent, absents de la Constitution . Les tribunaux ont ainsi interprete
le pouvoir du Parlement federal de faire des lois pour «la paix, l'ordre e t
le bon gouvernement du Canada)) comme lui conferant la competence
exclusive pour reglementer tous les aspects des transports aeriens .

Le libelle du paragraphe 92(10), qui donne au niveau federal autorite sur
les ouvrages et entreprises interprovinciaux, a ete a l'origine du plus grand
nombre de recours en justice clans le domaine des transports . Les principes
elabores aux fins de I'interpretation de cette disposition forment I'essentiel
de la jurisprudence constitutionnelle qui nous interesse.

LA COMPtTENCE SUR LES OUVRAGES ET ENTREPRISE S

Le paragraphe 92(10) de la Loi constitutionnelle de 1867dispose que les
legislatures provinciales ont pouvoir exclusif de Iegiferer pour tout ce qui
concerne :

Les travaux et entreprises d'une nature locale, autres que ceux
enumeres dans les categories suivantes :-

a) Lignes de bateaux a vapeur ou autres batiments, chemins de fer,
canaux, telegraphes et autres travaux et entreprises reliant la

province a une autre ou a d'autres provinces, ou s'etendant
au-dela des limites de la province ;

b) Lignes de bateaux a vapeur entre la province et tout pays

dependant de I'empire britannique ou tout pays etranger ;

c) Les travaux qui, bien qu'entierement situes dans la province, seront

avant ou apres leur execution declares, par le parlement du Canada,

etre pour I'avantage general du Canada, ou pour I'avantage de
deux ou d'un plus grand nombre des provinces .



Si le paragraphe 92(10) se veut bien une cession de pouvoirs Iegislatifs aux
provinces, ce sont les exceptions etablies par les alineas a), b) et c) qui se
sont averees comme les elements les plus importants, puisqu'elles sous-
traient des pouvoirs a I'autorite provinciale pour les confier exclusivement
au Parlement du Canada, conformement au paragraphe 91(29) precedent .

Un certain nombre de principes ont ete etablis par arret judiciaire quant a

I'interpretation du paragraphe 92(10) . Le premier interesse Ia distinction
entre «travaux» et «entreprises» . Les tribunaux ont juge qu'une «entreprise»
englobe a la fois un element physique et un element organisationnel . Le

Vicomte Dunedin, dans le renvoi relatif a la reglementation des communica-
tions radio a defini une entreprise comme non «pas un element materiel,
mais un arrangement clans le cadre duquel . . . des choses tangibles sont

utilisees»15 . Ainsi, depuis la cause Winner, le Parlement federal a compe-

tence non seulement sur les autocars qui assurent le transport interprovincial,
mais egalement sur les societes d'autocars elles-memes16 . Cette approche

fonctionnelle signifie que I'autorite federale sur les entreprises interprovin-
ciales couvre tous les aspects de I'organisation ou de la structure qui fournit

le service en question .

Un deuxieme principe jurisprudentiel veut que la competence constitution-
nelle sur un ouvrage ou une entreprise en particulier soit indivisible : aux

fins de I'article 92(10), la competence ne peut etre exercee que par un seul
niveau de gouvernement . Les tribunaux ont sans cesse rejete la scission de
la competence sur une meme entreprise entre les gouvernements federal et

provincial . Ce principe fondamental fut pose pour la premiere fois clans la

cause Bell Telephone en 1905 17 . Le Conseil prive refusa de distinguer entre
le service telephonique interurbain et le service local aux fins,de I'attribution

de la competence Iegislative . II trancha que la societe tel6phonique etait
engagee clans une entreprise interprovinciale et que, de ce fait, I'ensemble
de ses activites, y compris celles strictement locales, relevaient du niveau

federal .

Cette approche se demarque radicalement de celle adoptee par le Conseil
prive a I'egard du pouvoir federal sur les echanges et le commerce en vertu

du paragraphe 91(2) de la Loi constitutionnelle de 1867. En effet, le Conseil
a constamment confine le pouvoir federal aux aspects interprovinciaux ou
internationaux du commerce, les aspects locaux restant du ressort exclusif

des provinces . Par exemple, dans le renvoi relatif a la mise en marche de s
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produits naturels (1937)18, une loi federale reglementant les produits naturels
commercialises principalement sur .le marche international a ete jugee
invalide du fait qu'elle couvrait quelques transactions qui pouvaient etre
operees a I'interieur d'une meme province . Le raisonnement du Conseil
prive fut alors que le pouvoir federal ne pouvait s'exercer qu'a I'egard des
transactions qui enjambaient les frontieres provinciales . Cette fragmenta-
tion de la competence en matiere d'echanges et de commerce s'est averee
l'un des principaux facteurs restreignant la portee et I'utilite de cette source
particuliere de pouvoir federal19 .

En revanche, la decision du Conseil prive de tenir pour indivisible la com-
petence sur les entreprises de transport a debouche sur des resultats tres
differents clans ce domaine. Une fois qu'une entreprise est classee comme
interprovinciale, toutes ses activites deviennent immediatement du ressort
federal, y compris celles de nature stricternent locale . II en resulte que I'auto-

rite federale y est beaucoup plus grande, et par consequent plus efficace,
que dans nombre d'autres spheres de competence federale . Les transports
sont ainsi l'un des rares domaines ou le gouvernement federal peut agir
effectivement seul, sans devoir se concerter avec les gouvernements

provinciaux20 .

La resistance judiciaire a la notion de double juridiction clans le domaine
des transports a largement faqonne les sujets de litige a l'origine des proces
mettant en jeu le paragraphe 92(10) . Les tribunaux ont traite I'attribution de
la competence comme une affaire de «tout ou rien»21 : une entreprise de
transport est soit du ressort federal, soit du ressort provincial, mais non
simultanement des deux . Cela signifie que la pierre d'achoppement aux fins
du paragraphe 92(10) a toujours ete de savoir clans quelle categorie ranger
une entreprise de transport : est-elle locale ou interprovinciale? Cela suscite
deux interrogations corollaires qui dominent encore les arrets judiciaires
dans ce domaine :

1 . Quelle doit etre I'etendue de I'activite ou des rapports interprovinciaux
pour qu'une entreprise soit de nature interprovinciale ou internationale
plutot que locale ?

2. Dans quelle mesure la competence federale peut-elle etre etendue a une
entreprise par ailleurs purement locale pour la seule raison qu'elle est
fonctionnellement integree ou reliee a une entreprise interprovinciale?

,
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LES ENTREPRISES ET OUVRAGES INTERPROVINCIAU X

Les tribunaux ont fixe un seuil relativement bas d'activite interprovinciale
au-dela duquel une entreprise est jugee comme etant interprovinciale . Ils

n'ont cesse de trancher qu'une entreprise est du ressort reglementaire
federal meme si un petit pourcentage seulement de son activite commerciale
enjambe les frontieres provinciales ou nationales . Le critere premier est

de savoir si les services interprovinciaux ou internationaux sont une partie
«continue et reguliere» de I'exploitation . Dans I'affirmative, la totalite de

I'entreprise est soumise a I'autorite federale exclusive .

On peut citer maints exemples ou cette regle a ete appliquee de maniere a

englober des entreprises essentiellement locales dans la sphere federale .

Dans la cause Re Tank Truck Transportation (1960)22, la question etait de

savoir si la Loi sur les relations. de travail de l'Ontario etait applicable a une
societe de camionnage ontarienne dont I'activite se deroulait principale-

ment dans la province . II fut etabli a l'audience que, en 1959, 94 pour cent

des livraisons de Ia firme etaient inte rvenues a I'interieur .de la province, et

6 pour cent seulement au-dela . Mais la Cour jugea que I'activite interprovin-
ciale etait un aspect «continu et regulier» de son exploitation et que, de ce

fait, I'entreprise clans son entier, y compris les operations locales se derou-
lant en Ontario, relevaient de I'autorite exclusive du Parlement du Canada23 .

Un jugement similaire fut rendu dans la cause Liquid Cargo ( 1965)24,,o 6
1,6 pour cent seulement des Iivraisons d'une societe de camionnage

franchissaient les frontieres provinciales .

L'arret le plus recent de la Cour supreme du Canada sur cette question fut

prononce dans la cause Alberta Government Telephones c. Conseil de la

radiodiffusion et des telecommunications canadiennes et Tclecommunications

CNCP25 . Le Iitige etait de savoir si Alberta Government Telephones (AGT),
une societe d'Etat provinciale exploitant un reseau telephonique en Alberta,
appartenait a la sphere de competence provinciale ou federale . Les instal-

lations materielles d'AGT etaient situees integralement en Alberta et le
reseau ne pouvait transmettre de messages telephoniques que dans les

frontieres de la province . Toutefois, le reseau AGT etait relie a des reseaux
d'autres provinces pour permettre aux abonnes locaux de faire des appels

extraprovinciaux .
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AGT argua qu'elle relevait de I'autorite reglementaire provinciale puisque
ses activites s'inscrivaient integralement clans le territoire de la province de
I'Alberta . La Cour supreme rejeta a I'unanimite cette pretention, et trancha
que la societe etait exclusivement du ressort federal26 . Pour parvenir a cette
conclusion, la Cour formula un certain nombre de principes generaux
devant guider I'analyse de cette question :

1 . L'emplacement des installations dans une province et le fait que tous les
beneficiaires d'un service se trouvent clans une seule province n'empechent
pas qu'une entreprise soit de nature interprovinciale . II faut se preoccu-
per principalement «non pas-des structures materielles ou de leur empla-
cement geographique, mais plutot du service que I'entreprise fournit au
moyen de ses installations materielles»27 .

2 . Pour determiner la nature de I'exploitation, iI faut considerer les «activites
normales ou habituelles de I'affaire en tant qu"'entreprise active", sans
tenir compte de facteurs exceptionnels ou occasionnels . . .»28

3. II est impossible de formuler en I'absence de contexte un seul critere qui
soit complet et utile dans tous les cas . . . ce sont «les faits particulier s
de chaque cas qui doivent guider le tribunal . . .»z9

Appliquant ces principes au cas de I'AGT, la Cour arreta que I'activite de la
societe d' kat etait de nature interprovinciale et internationale . Cette conclu-
sion semble s'appuyer principalement sur le fait que la compagnie fournis-
sait un service perme ttant aux residants de ['Alberta de communiquer avec
des points situes en dehors de la province. Selon le juge en chef Dickson,
qui redigea les a ttendus de la Cour sur cet aspect, «I'AGT, en raison des
divers arrangements commerciaux ou de nature bilaterale et multilaterale,
est structuree d'une fa gon qui lui permet de jouer un role essentiel clans le
systeme national des telecommunications»30 . C'est ce tte capacite de service
extra-provincial qui motiva la conclusion que I'AGT relevait de Ia competence
federale exclusive .

Un specialiste renomme, le professeur P . Hogg, observa que cela represente
une interpretation plus large de la competence federale que celle adoptee
clans d'autres contextes31 . Comme il I'a fait remarquer, le fait qu'une entre-
prise locale ait la capacite d'offrir un service au-dela des frontieres d'une
province etait considere auparavant comme un motif insuffisant pour la
faire tomber clans la sphere federale . Par exemple, clans la cause Cannet



Freight Cartage32, un transitaire offrait a ses clients locaux la possibilite

d'expedier du fret vers d'autres provinces . Le transitaire prenait Iivraison

des marchandises dans une province et toutes les dispositions voulues

pour qu'elles soient acheminees dans une autre province par rail . La Cour

d'appel de I'Ontario jugea le transitaire soumis exclusivement a I'autorite
provinciale, parce que son activite propre se limitait a une seule province .

Son raisonnement etait que le transitaire ne devenait pas une entreprise
interprovinciale par le seul fait qu'elle acheminait des marchandises par
un chemin de fer interprovincial .

Le professeur Hogg estime tenue la difference entre les faits a la base de la

cause AGTet ceux de causes anterieures telles que Cannet Freight . A ses

yeux, c'est peut-etre la vaste po rtee et la complexite des accords passes entre

AGT et d'autres compagnies telephoniques canadiennes qui expliquent ce tte

decision recente de la Cour su.preme . Ces accords multilateraux signifient

que I'AGT faisait partie de ce qui equivaut a un reseau de telecommunica-

tions nationales integre33 . Quoi qu'il en soit, il est manifeste que la Cour
supreme a adhere en I'occurrence a une conception plus large du pouvoir

reglementaire federal que par le passe . II est significatif aussi que la Cour

soit allee dans le sens d'un renforcement de I'autorite federale dans un
domaine qui etait traditionnellement du resso rt des provinces .

En effet, jusque-la, la sphere de competence federale englobait Bell Canada
(desservant I'Ontario et le Quebec), la British Columbia Telephone Company,
de meme que les compagnies telephoniques desservant le Yukon, le s

Territoires du Nord-Ouest et certaines parties de Terre-Neuve34 . Mais celles

des autres provinces etaient traditionnellement sous controle provincia l

ou local35 . Aussi, sur le plan pratique, t'arret de la Cour a-t-il entraine des
repercussions non negligeables, ouvrant la porte a I'autorite reglementaire
federale dans un contexte qui etait traditionnellement considere comme

du ressort exclusif des provinces3s .

L'INTEGRATION DES ENTREPRISES LOCALES ET INTERPROVINCIALES

Comme on I'a vu, une entreprise de transpo rt peut etre classee comme
federale si elle est consideree elle-meme comme interprovinciale (comme

dans la cause AGT) ou si une entreprise purement locale est integree ou
reliee a une autre entreprise qui est elle-meme de nature interprovinciale .



Le degre exact d'integration ou d'association requis a ete I'objet de maints
litiges au fil des ans . Un des premiers jugements, rendus par le Conseil
prive, voulait qu'une simple interconnection materielle entre un chemin de

fer local et un chemin de fer interprovincial ne suffise pas a faire tomber le
chemin de fer local sous I'autorite federale37, il fallait aussi une integration
operationnelle ou fonctionnelle . Par exemple, une ligne ferroviaire locale
exploitee par CNR selon une entente de gestion formelle fut jugee etre du
ressort federal38 . Ce fut le cas aussi d'une societe offrant des services de

manutention a Toronto a sept compagnies de transport maritime actives a
I'echelle internationale39. Bien que la societe de manutention ait ete inde-
pendante de-ses clients internationaux, les services qu'elle fournissait
etaient partie integrante de la bonne exploitation des entreprises maritimes .
Le meme raisonnement fut suivi dans la cause Union des facteurs du
Canadaa0 oia une entreprise de camionnage ayant passe contrat avec les
Postes pour la livraison et le ramassage du courrier fut jugee du ressort
federal, la Cour estimant que le service de camionnage etait une partie
integrante necessaire du fonctionnement des Postes elles-memes .

L'arret le plus recent de la Cour supreme du Canada sur cet aspect portait
sur la cause Central Western Railway41 . II s'agissait de savoir si ce petit
chemin de fer situe entierement dans la province de I'Alberta relevait de
la competence federale ou provinciale . Central Western employait ses
105 milles de voies dans le centre de I'Alberta pour acheminer du grain
provenant de neuf elevateurs jusqu'a la ligne interprovinciale de CNR . Les
wagons etaient ensuite tractes par CN jusqu'a Vancouver, d'ou le grain etait
exporte . Les voies de Central Western et celles de CN etaient separees par
un ecart de quatre pouces, le dispositif de raccordement etant controle par
la seconde. La question a trancher par la Cour etait de savoir si le niveau de
raccordement et d'integration entre Central Western et CNR etait suffisant
pour faire passer le chemin de. fer local dans la sphere de competence
federale .

Le juge en chef Dickson, s'exprimant au nom de la majorite des juges42,
rejeta la notion que Central Western puisse etre consideree par elle-meme
comme une compagnie ferroviaire interprovinciale, faisant valoir qu'une
simple connection materielle entre un chemin de fer local et un chemin de
fer interprovincial ne constituait pas un motif su ffisant pour asseoir la com-
petence federale . II cita la cause AGT, arguant que I'element determinant
dans celle-ci residait dans le fait que Ia societe telephonique, de par son role
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dans Telecom Canada et ses contrats bilateraux avec d'autres compagnies,

etait en mesure de fournir a ses clients un se rv ice de telecommunications

interprovincial et meme internationaI43. Le juge en chef considerait les acti-

vites de Central Western comme tres di fferentes de celles d'AGT. II fit obse rver

que Central Western se contentait de transpo rter le grain a I'interieur de

I'Albe rta et que le mouvement interprovincial etait assure entierement par

CN. II conclut, sur ce tte base, que Central Western etait un chemin de fer

local, non integre clans une entreprise interprovinciale .

II se pencha ensuite sur le deuxieme argument possible en faveur de la

competence federale . Bien que Central Western soit un chemin de fer
local, il pouvait etre du ressort federal si on pouvait le qualifier de partie
integrante d'un ouvrage ou d'une entreprise de nature federale . Cette

integration pourrait prendre au moins deux formes". Premi6rement, la
gestion et I'exploitation de Central Western pourraient etre coordonnees
ou assurees conjointement avec celles d'une entreprise interprovinciale .
Deuxiemement, le fonctionnement d'une entreprise federale pourrait
dependre des services de Central Western .

Le juge conclut que Central Western n'etait pas fonctionnellement integree
a une entreprise interprovinciale et, par consequent, non soumise a I'autorite

federale . II nota que Central Western et CN sont exploitees comme des
entreprises distinctes et non communes et que, en outre, CN ne dependait
pas des services de Central Western, pas plus que cette derniere n'etait
integree de maniere fonctionnelle a quelque «reseau de transport du grain

de I'Ouest»a5 .

En depit du jugement rendu par la Cour clans cette cause particuliere, les
attendus du juge en chef Dickson confirment la tres large portee du pouvoir
reglementaire federal dans ce'domaine . L'accent mis sur, les rapports fonc-
tionnels entre les deux entreprises merite d'etre souligne . Meme si les
deux entreprises sont separees en titre, les magistrats vont se pencher sur
le degre d'integration pratique ou operationnelle des deux . La sphere de
competence federale recouvrira toute exploitation consideree comme
essentielle a une entreprise interprovinciale ou menee en commun . Cette

demarche a pour resultat pratique dedonner une interpretation large du pou-
voir federal confere par les alineas 92(10)a) et b) .de la Loi constitutionnelle

de 1867.
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OUVRAGES DtCLARtS A L'AVANTAGE GtNtRAL DU CANADA

L'alinea 92110)c) de la Loi de 1867 etablit une exception au principe voulant
que les travaux et entreprises d'une nature locale soient de la competence
exclusive des provinces. II dispose que le Parlement du Canada peut tout
simplement les declarer We «pour I'avantage general du Canada, ou pour
I'avantage de deux ou plusieurs provinces)) ; iI suffit d'une telle declaration
pour qu'un ouvrage, local par ailleurs, devienne du ressort federal .

Ce pouvoir a ete employe pres de 500 fois, surtout a la fin du XIXe et au
debut du XXe siecle et la plupart des cas etaient lies aux chemins de fer46 .
En outre, les «travaux» en question ne doivent pas necessairement appar-
tenir au domaine des transports ou des communications47, il peut s'agir
de n'importe quelle chose materielle ou tangible48 . Une fois la declaration
emise, les tribunaux ne s'inquieteront pas de savoir si l'ouvrage est
effectivement a I'avantage general du Canada, le vote du Parlement etant
considere comme decisif49 .

Divers analystes ont emis I'avis que le pouvoir declaratoire deroge aux
principes classiques du federalisme, puisqu'il permet au gouvernement
federal d'accroitre sa sphere de competence unilateralement, aux depens
des provinces50 . II est tombe dans une desuetude relative et n'a guere ete
invoque que deux fois au cours des 25 dernieres annees51 . .Nous verrons
plus loin la proposition federale recente de I'abolir52 .

LA PAIX, L'ORDRE ET LE BON GOUVERNEMEN T

Les premiers mots de ['article 91 de la Loi constitutionnelle de 1867con-
ferent au Parlement du Canada le pouvoir « . . . de faire des lois pour la paix,
l'ordre et le bon gouvernement du Canada, relativement a toutes les matieres
ne tombant pas dans les categories de sujets exclusivement assignes aux
legislatures des provinces)) . Bien que ce pouvoir ait generalement ete inter-
prete de fagon etroite par les instances judiciaires, ce ne fut pas le cas clans
le domaine des transports . En effet, clans la jurisprudence, c'est Iui qui
justifie la competence federale exclusive sur le transport aerien53 . La Cour
supreme du Canada a ainsi considere I'aeronautique comme «une categorie
de sujets distincte» d'interet supralocal qui «de par sa nature inherente,
interesse le Dominion dans son ensemble»54.



Le jugement dans la cause Johannesson a pour effet d'englober tous les
aspects de I'aeronautique, y compris les entreprises aeronautiques purement

locales, dans la sphere de competence federale exclusive . Ainsi, la distinc-
tion entre entreprises interprovinciales et locales, qui est au coeur de I'inter-
pretation judiciaire du paragraphe 92(10), n'intervient pas dans le domaine

de I'aeronautique. Meme les compagnies aeriennes purement locales sont
du ressort federal exclusif, meme en I'absence de toute connection ou

integration avec une entreprise interprovinciale55 .

La competence federale ayant ete si categoriquement etablie, les litiges
dans ce domaine ont tendu a mettre en jeu divers aspects subsidiaires, tels

que la question de savoir clans quelle mesure les lois d'application generale
provinciale couvrent les aeroports . Les tribunaux ont tendu a estimer que
les aeroports et les entreprises aeronautiques ne sont pas soumis aux lois
provinciales lorsque celles-ci touchent a un element vital de I'entreprise

federale . C'est le cas, par exemple, des arretes de zonage municipaux
d'application generale56, de meme que des restrictions a la hauteur des
batiments imposees par une province aux terrains jouxtant les aeroports57 .

Une deuxieme question Iitigieuse a ete de savoir dans quelle mesure la com-
petence federale s'etend aux entreprises liees au domaine aeronautique .
Dans ce cas, les tribunaux ont suivi la jurisprudence relative a I'alinea 92(10)a),
c'est-a-dire qu'ils ont examine si I'entreprise consideree est suffisamment
integree avec I'entreprise aeronautique principale . Par exemple, clans la
cause Field Aviation58, la Cour d'appel de I'Alberta a juge qu'une societe
s'occupant de maintenance d'aeronefs etait si intimement Iiee a I'aeronau-
tique qu'elle relevait de la competence federale . En revanche, une entreprise
de construction de pistes d'aeroport59, de meme que des societes offrant
des services de porteur ou de limousine desservant les aeroports60 furent
considerees comme des entreprises separees soumises a la competence
provinciale .

AUTRES CATEGORIES DE SUJETS

Trois autres categories de sujets a ttribues au Parlement par I'a rt icle 91 de la
Loi constitutionnelle de 1867 interessent specifiquement le transpo rt61 .
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II s'agit des elements suivants :

91 .9 Les amarques, les bouees, les phares et I'ile de Sable

91 .10 La navigation et les batiments ou navire s

91 .13 Les passages d'eau entre une province et tout pays britannique

ou etranger, ou entre deux provinces .

La competence federale sur le transport est completee encore par I'article 108
de la Loi constitutionnelle de 9867qui dispose :

108. Les travaux et proprietes publics de chaque province, enumeres

a la troisieme annexe de la presente loi, appartiendront au Canada .

La troisieme annexe enumere les categories suivantes d'ouvrages et biens
publics :

1 . Canaux, avec les terrains et pouvoirs d'eau y adjacents .

2 . Havres publics .

3. Phares et quais, et I'ile de Sable .

4. Bateaux a vapeur, dragueurs et vaisseaux publics .

5 . Ameliorations sur les lacs et rivieres .

6. Chemins de fer et actions clans les chemins de fer, hypotheques et

autres dettes dues par des compagnies de chemins de fer .

7 . Routes militaires .

Si la troisieme annexe confie au gouvernement federal la propriete de tous
les ouvrages publics ou ameliorations lies aux cours d'eau et voies navi-
gables, les fleuves et rivieres eux-memes restent la propriete des provinces62 .

Cela signifie que ces dernieres peuvent legiferer sur l'usage de ces eaux,

sous reserve que ces lois n'empietent pas sur la legislation federale relative
a la navigation et au transport par eau .

La source la plus importante de pouvoir federal, clans le catalogue ci-dessus,
est le paragraphe 91(10) «La navigation et les batiments ou navires» . Le
libelle de cette disposition est sans nuance, donnant a penser que I'autorite



federale pourrait s'etendre a tous les aspects de cette rubrique . Toutefois,
pendant maintes annees, les tribunaux ont semble considerer que ce pou-
voir est circonscrit par les memes bornes que celles retenues a I'egard des
entreprises federales en application de I'alinea 92(10)a)63 . Par exemple,

clans la cause Agence maritime c . Conseil canadien des relations ouvrieres64,
il fut juge que le transport par eau local est sujet a Ia legislation provinciale

sur les relations de travail . De meme, les traversiers operant essentiellement
clans les eaux interieures de la Colombie-Britannique furent consideres du
ressort provincial aux fins de la legislation du travail65 . Dans tous ces cas,
les tribunaux semblaient interpreter le pouvoir federal en matiere de

navigation et de transport par eau comme couvrant principalement les
entreprises interprovinciales et internationales .

L'arret le plus recent de la Cour supreme du Canada a ce sujet penche vers
une interpretation quelque peu plus large . Dans la cause Whitbread v. Walley
(1990)66, la question etait de savoir si certaines limitations de responsabilite
civile contenues clans la Loi sur la marine marchande du Canada, SRC 1970,
chap.S-9, s'appliquaient a un bateau de plaisance naviguant clans les
eaux provinciales. La Cour supreme a tranche, a I'unanimite, que cette loi
s'applique uniformement a toute la navigation, y compris la navigation
locale et les bateaux de plaisance . Le juge La Forest, auteur des attendus du
jugement, distingua'entre le pouvoir federal sur la navigation et'les transports
par eau du paragraphe 91(10) a celui couvrant les travaux et entreprises de
I'alinea 92(10)a) . Si, clans le second cas, la competence federate se limite au
transport interprovincial et international, cette restriction n'existe pas clans
le cas de la navigation et des expeditions par eau67 . II rejeta I'idee qu'une
distinction puisse etre faite entre I'expedition par eau locale et interprovin-
ciale . II estima que toutes les voies navigables du Canada font partie d'un
seul et meme reseau navigable qui doit etre soumis a un regime juridique
uniforme . II etablit une analogie entre la navigation et les expeditions par
eau et I'aeronautique, cette derniere etant, comme nous I'avons vu plus
haut, consideree comme une rubrique indivisible relevant de la competence
federale exclusive . II en est ainsi, selon le juge La Forest, parce qu'il est
fonctionnellement impossible de distinguer entre un voyage aerien de
nature locale et de nature interprovinciale . La meme chose est vraie de la
navigation et des expeditions par eau . Cela met en evidence I'imperatif d'un
regime juridique et reglementaire uniforme et «la necessite d'interpreter de
maniere liberale le domaine de competence federale pertinent»68 .
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L'analogie etablie par le juge La Forest entre «la navigation et les batiments
ou navires» et «I'aeronautique» est significative . En effet, jusque-la, le pou-
voir federal sur le premier domaine n'a jamais ete considere comme aussi
important que sur le deuxieme69. C'est la un resultat quelque peu paradoxal,
puisque la navigation et les expeditions par eau sont une rubrique expresse-
ment confiee a I'autorite federale, alors que I'aeronautique n'est meme pas
mentionnee et n'a ete ajoutee a la liste que par interpretation judiciaire du
pouvoir federal residuel . Le jugement et le raisonnement clans Whitbread
et Walley montrent que la Cour supreme est disposee a reevaluer cette
situation et a elargir la competence federale sur le transport par eau .

LE CADRE REGLEMENTAIR E

Pour ce qui est de la maniere dont les gouvernements ont exerce dans la
pratique leur pouvoir constitutionnel, il ressort de notre analyse que les
tribunaux ont retenu une conception beaucoup plus liberale de I'autorite
federale en matiere de transports que dans d'autres domaines, tels que
les echanges et le commerce70 .

Dans quelle mesure la legislation federale et provinciale clans ce domaine
reflete-t-elle le regime relativement centralise etabli par la Constitution?

De fa~on generale, le cadre reglementaire reconnait la preponderance du

gouvernement federal, mais ce dernier a choisi, dans certains cas, de ne

pas exercer la totalite des pouvoirs qui lui sont conferes par la Constitution .

Bien entendu, il s'agit la d'une decision politique qu'une Ioi ordinaire suffit

a renverser .

Nous allons passer en revue brievement le regime reglementaire qui a
ete mis en place clans les quatre principaux modes de transport public de
voyageurs : I'avion, le bateau, le train et I'auto . Nous y mettrons I'accent sur
les modes de transport ou les formes de reglementation qui ont donne lieu
au plus grand nombre de litiges ou de decisions judiciaires . II ne s'agira
donc pas d'un examen exhaustif de la legislation federale ou provinciale
touchant les transports71 et nous chercherons plutot a donner une idee de la
maniere dont les pouvoirs publics ont utilise clans la pratique les pouvoirs
formels enonces clans la Constitution .



Les transports aeriens

Le gouvernement federal a actuellement la haute main sur la reglementation
de tout le transpo rt aerien de voyageurs au Canada . Aux termes de la Loi
de 1987 sur les transports nationaux, il lui appa rtient en exclusivite de regle-
menter la fourniture de tous les services aeriens au Canada et, aux termes
de la Loi sur I'aeronautique, iI promulgue les reglements relatifs a la secu-
rite des passagers, des aeronefs, des aeropo rts et autres installations . Tous
les transpo rteurs aeriens du Canada sont soumis a I'autorite federale exclu-
sive, y compris ceux purement locaux . Le role provincial se limite actuelle-
ment a la creation et a I'exploitatiori directes de certains aeropo rts, ainsi
qu'aux subventions octroyees a ce rtains services de voyageurs72 . Presque
tous les aeropo rts et aerodromes appa rtenant aux provinces et exploites
par elles sont situes clans des regions reculees du Nord73. Trois provinces
subventionnent directement les services voyageurs, I'une ( I'Ontario) ayant
mis sur pied une societe d'Etat provinciale qui assure directement Ies ser-
vices de transport de voyageurs clans le nord ontarien74 . Cependant, tous
les aeropo rts et services aeriens provinciaux doivent detenir une licence
federale et satisfaire a toutes les exigences reglementaires federales
pe rt inentes . En bref, le regime reglementaire clans I'aeronautique reflete
I'interpretation centralisatrice donnee par la Cour supreme du Canada .

Les transports maritimes

Les transports maritimes de voyageurs sont assures principalement par les
traversiers, qu'ils embarquent seulement les voyageurs ou aussi leurs auto-
mobiles . Le Parlement du Canada a impose des regles de securite aux termes
de la Loi sur la marine marchande du Canada qui s'appliquent a tous les
services de traversiers, y compris les intraprovinciaux . Cette Loi equivaut
a un «code de la route)) pour tous les navires circulant clans les eaux cana-
diennes. Le gouvernement federal assume egalement la responsabilite de
services de traversiers interprovinciaux75, ainsi que certains services intra-
provinciaux76 . Nombre de provinces assurent par elles-memes certains
services locaux, principalement la Colombie-Britannique, I'Ontario, Terre-
Neuve et le Quebec77 . Cependant, meme ceux-la sont soumis aux exigences
de securite et d'exploitation de la Loi sur la marine marchande du Canada,
ce qui assure un cadre reglementaire homogene a I'echelle du pays . Les
provinces n'ont pas instaure de regles de securite additionnelles a I'egard
des services qu'elles exploitent ou subventionnent, mais seraient libres de le
faire a condition que ces regles ne soient pas en conflit avec la loi federale .



Les transports ferroviaires

Le gouvernement federal reglemente la vaste majorite des se rv ices ferrovi-
aires de voyageurs au Canada . II est responsable de tous les chemins de fer
interprovinciaux et internationaux, ainsi que d'autres voies ferrees qui ont
ete declarees a I'avantage general du Canada . Ces dernieres englobent
I'essentiel des trains de voyageurs circulant dans le pays . Le rail est regle-
mente par diverses lois federales, dont la Loi de 1987 sur les transports
nationaux (LTN) et la Loi sur les chemins de fer (LCF) . La premiere etablit
un organe administratif, I'Office national des transpo rts, et lui confere un
ce rtain nombre de pouvoirs a I'egard des services ferroviaires de voya-
geurs de competence federale . Ce rtaines decisions de I'Office peuven t
etre modifiees ou annulees par le Cabinet federal .

La reglementation provinciale est extremement sommaire . En Colombie-
Britannique78, en Ontario79 et au Quebec80 on trouve divers services locaux
exploites ou subventionnes qui font l'objet d'une reglementation provinciale,
mais ils sont essentiellement confines aux lignes de banlieue ou aux regions
isolees du Nord . La vaste majorite du transport ferroviaire de voyageurs
est exclusivement sujet a reglementation federale .

Les transports routier s

Le transport routier des voyageurs est assure essentiellement par les com-
pagnies d'autocars. Comme on I'a vu plus haut, la decision du Conseil prive
dans la cause Winner (supra renvoi 16) a etabli que les entreprises d'autocars
off rant un service interprovincial regulier etaient du ressort federal exclusif .
Cependant, I'autocar etait traditionnellement reglemente au niveau provin-
cial et le gouvernement federal n'avait pas de structure administrative en
place pour s'en charger. Aussi, quelques mois apres I'arret du Conseil prive,
a-t-il delegue de nouveau ces pouvoirs aux provinces .

La Loi de 1987 sur les transports routiers transfere le pouvoir reglementaire
sur les societes routieres interprovinciales fi des offices provinciaux. Ces
derniers administrent un systeme de licences et fixent les conditions
d'exploitation des entreprises .

Un principe du droit constitutionnel canadien veut qu'un niveau de gouver-
nement ne puisse deleguer directement des pouvoirs Iegislatifs a un autre
niveau de gouvernement81 . II etait donc inevitable que la validite de la



delegation de pouvoirs aux offices provinciaux, en vertu de la Loi sur les
transports routiers soit contestee . Cependant, la Cour supreme du Canada
en a confirme la legitimite par son arret dans la cause Coughlin v. Ontario
Highway Transport Board82, jugeant qu'un office provincial, constitue en
vertu d'une loi provinciale reglementant les entreprises locales, pouvait etre
investi du pouvoir de reglementer les entreprises extra-provinciales . Ainsi,
la reglementation des autocars restait I'affaire des provinces, si bien qu e
les divers regimes applicables a travers le pays varient consideralement

entre eux83 .

Deux remarques generales s'imposent au sujet de cette delegation de
pouvoirs. Premierement, celle operee en vertu de la Loi de 1987 sur les
transports routiers peut etre revoquee, modifiee et limitee par une loi
federale ordinaire .

De fait, elle contient deja une disposition autorisant le Cabinet federal a
exempter certaines entreprises de la Ioi par une mesure reglementaire84.

Cette disposition n'a ete utilisee qu'une seule fois, clans le cas du service
d'autocars Roadcruiser a Terre-Neuve85 . II n'en reste pas moins que le gou-

vernement federal peut, a n'importe quel moment, y avoir recours sans
demander le consentement de la province concernee . Cela signifie que le

gouvernement federal pourrait reprendre en main la reglementation de tous
les aspects des services d'autocars interprovinciaux par simple decret ou
par modification de la Loi de 1987 sur les transports routiers .

Le deuxieme aspect est que la latitude du gouvernement federal de deleguer
des pouvoirs aux provinces semble assortie de limites . Dans I'arret Coughlin,

l'office provincial etait validement etabli aux termes d'une Ioi provinciale . II

semble implicite, clans cette decision, que la legislation provinciale creant
l'office soit valide, independamment de toute loi federale86. Cela suppose

que la province ne pourrait creer un office ou une agence qui aurait pour
seul objet de reglementer les entreprises interprovinciales87 . En effet, la Ioi

provinciale instaurant un tel office excederait la capacite constitutionnelle
des provinces puisque I'office ne repondrait a aucun objet provincial valide .

LES LITIGES FUTURS

Nous avons vu que les competences dans le domaine des transports sont
maintenant relativement bien delimitees. La jurisprudence a etabli au fi l
des ans un ensemble de pirincipes generaux qui regissent la distribution des



pouvoirs en matiere de transports . Ces principes ont ete raisonnablement
bien assimiles tant par les pouvoirs publics que par le secteur prive et la
ligne de demarcation entre la sphere provinciale et la sphere federale est
relativement claire .

Cependant, les transports resteron~ a I'avenir I'objet de maints litiges consti-
tutionnels qui surgiront au niveau de I'application des principes generaux a
des cas particuliers . Leur nature pourra varier, mais une ou deux questions
tendront a revenir avec frequence .

La premiere sera de savoir dans quelle mesure la reglementation federale
peut englober des entreprises locales qui ont ete integrees ou reliees a des
entreprises interprovinciales . En effet, on verra a I'avenir apparartre des
formes de deplacement plus integrees, permettant aux Canadiens d'employer
des modes de transport differents sur un meme trajet88 . Au fur et a mesure
que les modes locaux et interprovinciaux s'imbriqueront davantage, la com-
petence federale sur ces systemes risque de s'elargir . Comme nous I'avons
vu, les tribunaux ont adopte une approche fonctionnelle de la competence,
ou le critere determinant devient le degre de gestion ou d'exploitation com-
mune de diverses entreprises. Avec I'expansion du transport intermodal, le
probleme deviendra le niveau d'integration de I'entreprise de transport, par
ailleurs purement locale, avec quelque reseau interprovincial de plus grande
envergure. La ligne de demarcation precise entre la responsabilite federale
et provinciale pourra alors etre incertaine et exiger une decision judiciaire .

Une deuxieme question, apparentee a la premiere, concerne I'eventuelle
homogeneisation de la reglementation des differents modes de transport .
Par le passe, les pouvoirs publics tendaient a instaurer des regimes regle-
mentaires distincts pour les differents modes, mais l'on s'est rendu compte
ces dernieres annees qu'un certain nombre de problemes, tels que la secu-
rite, I'abus de substances et la pollution de I'environnement les concernent
tous indifferemment89 . Le gouvernement federal a reagi en promulguant
des lois visant un probleme particulier ou une fin publique donnee plutot
qu'un mode de transport specifique90 . La difference entre entreprise (locale))
et «interprovinciale» s'efface . Par exemple, une loi destinee a proteger
I'environnement visera sans doute toutes celles susceptibles de polluer . Les
entreprises purement locales sont tout aussi polluantes que les interprovin-
ciales. Aussi, pour qu'une telle legislation soit efficace, il faudra trbuver le
moyen d'assujettir toutes les entreprises polluantes a un ensemble de
normes communes .



Du fait que la jurisprudence constitutionnelle est axee sur une conception
traditionnelle et modale, les principes appliques aux divers modes de

transport different sensiblement . Si les frontieres entre modes tendent a
s'effacer, les tribunaux pourront etre amenes a reevaluer une partie de la

jurisprudence anterieure . En particulier, ils pourraient essayer d'amenager
un espace pour I'elaboration de principes homogenes - axes sur les pro-
blemes plutot que sur les modes - qui s'appliqueraient indistinctement a
tous les modes, notamment pour ce qui est du controle de la pollution .

Mais une telle evolution, si elle se produit, sera tres graduelle . Les spheres
de competence en matiere de transports sont maintenant si strictement
delimitees qu'il ne faut pas prevoir un changement d'attitude radical de la
part des tribunaux dans un avenir proche . Les recours en justice porteront sur
des points tres precis, mettant en jeu I'application des principes generaux a

des cas particuliers . II est peu probable que les jugements les concernant
comportent de lourdes repercussions que les responsables de la politique
des transports auraient a prendre en compte .

111 . PROPOSITIONS EN VUE DE LA MODIFlCATION DE LA CONSTITUTIO N

La premiere partie de la presente etude a fourni aux lecteurs un aperqu des
arrangements constitutionnels actuels regissant les transports . La question

qui ressort aujourd'hui est celle de savoir si ces arrangements doiven t

etre modifies .

II importe de rappeler la distinction qui .existe entre les arrangements pure-
ment statutaires, qui peuvent etre modifies par voie de lois ordinaires, et les
prescriptions de la Constitution . Nous nous attarderons ici surl'envergure

des modifications devant etre apportees a cette derniere . La question connexe

de savoir si les politiques gouvernementales clans le domaine des transports
devraient We modifiees deborde, quant a elle, du cadre de la presente
etude, et nous ne I'aborderons donc pas .

Nous commencerons, dans cette partie, par examiner la Constitution en vue
de determiner dans quelle mesure ses exigences ont pu empecher les gou-
vernements ou le secteur prive de reagir de faqon efficace a I'evolution des
transports . Nous y mesurerons I'incidence et la signification pratiques d e

la Constitution tant pour le gouvernement que pour I'industrie . Plusieurs
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questions surgissent . Tout d'abord, la Constitution a-t-elle interdit aux gou-
vernements de me ttre en place des reglements mieux adaptes au marche
des services de transpo rt? En d'autres termes, la Constitution a-t- 06 oblige
les gouvernements a s'appuyer sur des formes de reglementation ine ffi-
caces et non e ff icientes? Deuxiemement, la Constitution a-t-elle eu une quel-
conque incidence negative sur la fagon dont I'industrie des transpo rts offre
des services au public? Par exemple, a-t-elle fait obstacle au developpement
de modes de transpo rt plus eff icients ?

Viendra ensuite un examen de diverses propositions de modification consti-
tutionnelle . Nous y aborderons les recentes propositions qui sont apparues
au programme politique gouvernemental et detaillerons celles, s'il en est,
qui devraient selon nous etre integrees aux modifications .

L'INCIDENCE PRATIQUE DES ARRANGEMENTS CONSTITUTIONNELS
EXISTANTS

L'industrie des transports au Canada a subi une transformation fondamentale
depuis la mise en place, il y a pres de 125 ans, des premiers arrangements
constitutionnels . En depit de cette transformation, la Constitution n'a pas
empeche les gouvernements de reagir de fagon efficace aux circonstances
changeantes et ce, grace a I'interpretation souple et fonctionnelle, par les
tribunaux, de la division des pouvoirs clans le domaine des transports. Au
fur et a mesure que I'industrie des transports a evolue, les tribunaux on t
en effet mis a jour la Constitution, ce qui a toujours amene une resolution
satisfaisante des defauts ou des ambigu'ites qui pouvaient exister et a guide
I'evolution des competences constitutionnelles pour tenir compte des
circonstances et des besoins nouveaux de I'industrie .

L'exemple le plus manifeste de ce processus de «mise a jour)) constitution-
nelle nous est offert par le transport aerien . Les tribunaux ont en effet attribue
au gouvernement federal competence exclusive en matiere de transport
aerien, garantissant ainsi I'etablissement d'un systeme de transport aerien
national efficace. Ils ont cependant interprete de fagon tout aussi large le
pouvoir federal a I'egard d'entreprises et de travaux interprovinciaux et ont
juge que meme les entreprises principalement locales doivent etre assujet-
ties au pouvoir reglementaire federal si celles-ci s'adonnent a des activites
interprovinciales regulieres . Cette preference a I'egard du pouvoir federal
est importante, etant donne qu'elle permet la creation de «regles du jeu
equitables» pour Ia reglementation de I'industrie des transports .
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Cela ne veut cependant pas dire que l'un ou I'autre des paliers gouvernemen-
taux a mis en place une structure de reglementation qui cree ce terrain de
jeu egal . Le rapport interimaire de la Commission royale sur le transport
des voyageurs au Canada constate en effet que les lois visant le transport des
voyageurs sont «fragmentees» et que les compagnies de transport voya-
geurs «ne peuvent pas toujours faire concurrence aux autres modes de
transport selon des regles du jeu equitables»91 . Cependant, cette fragmenta-
tion resulte davantage de decisions politiques prises par des gouvernements
successifs que des preceptes de la Constitution .

Certes, en ce qui concerne les principaux modes de transport voyageurs
publics - I'avion, I'autocar, le traversier et le train - le gouvernement federal
detient, en vertu de la Constitution, de vastes pouvoirs de reglementation .
Cependant, la Constitution autorise, mais n'impose pas : elle cree une place
pour le pouvoir de reglementation federal, mais n'exige pas que ce pouvoir
soit exerce d'une fagon particuliere . C'est ainsi que le gouvernement federal
a, clans certains cas, choisi de deleguer au moins une partie de ses pouvoirs
aux provinces92 . Dans d'autres cas, les lois federales ont ete redigees de fagon
a ne pas profiter pleinement du pouvoir federal potentiellement disponible
clans un domaine donne . Par exemple, la Loi sur le Bureau canadien d'enquete
sur les accidents de transport et de la securite des transports cree un bureau
federal qui a le pouvoir d'enqueter et de faire rapport sur les accidents sur-
venant clans certains modes de transport93 . En effet, la Loi ne s'applique pas
aux accidents se produisant sur les autoroutes, qui comptent pour la grande
majorite des accidents de transport . II n'y a cependant aucune raison consti-
tutionnelle pour Iaquelle le gouvernement federal ne pourrait pas etendr e
la Loi pour englober au moins certains aspects du transport routier

.Comme nous venons de le souligner, le gouvernement federal controle le s
entreprises interprovinciales qui empruntent les autoroutes . Le Parlement
canadien a par ailleurs adopte des lois concernant lasecurite des nouvelles
voitures et pieces d'automobile vendues au Canada94. Enfin, le Parlement
federal reglemente le compo rtement des conducteurs des vehicules auto-
mobiles grace a diverses dispositions du Code criminel du Canada . Ces
diverses sources de pouvoir federal justifieraient amplement I'elargissement
des lois federales en matiere de securite pour englober au moins ce rtains
aspects du transpo rt routier. Par consequent, le fait que la loi soit contenue
clans un cadre plus etroit est a ttribuable a des facteurs autres que I'absence
de pouvoirs constitutionnels appropries pour le Parlement federal .



Qu'en est-il de la question de savoir clans quelle mesure la Constitution a
peut-etre limite, indirectement, le developpement de modes de transport
plus efficients? Ici encore, il semble qu'iI y ait peu de raisons de conclure
que la Constitution a eu un tel effet . Que I'on songe a I'etablissement de
systemes de transport intermodaux ou integres, ou les passagers doivent
emprunter plus d'un moyen de transport pour arriver a leur destinations5 .

Ces systemes misent sur la construction de gares qui desservent avions,
trains, autocars et taxis ainsi que sur I'etablissement de services de soutien,
notamment enregistrement des bagages, etablissement de correspondances,
systemes de reservation et operations de billetterie intermodaux . L'on pour-
rait penser que la division des competences constitutionnelles en matiere
de transports pourrait rendre difficile la mise en place de systemes inter-
modaux . Par exemple, le fait que les entreprises locales soient de la juridic-
tion des provinces et que les entreprises interprovinciales soient de celle du
gouvernement federal pourrait etre pergu comme un facteur susceptible de
limiter l'instauration de reseaux de transport integres .

En fait, il y a peu de raisons de penser que la Constitution empecherait
I'emergence de systemes de transport plus integres . Comme nous I'avons
vu clans la premiere partie de la presente etude, les tribunaux ont defini les
competences constitutionnelles en matiere d'entreprises de transport en des
termes fonctionnels . La competence federale ne porte sur les entreprises
exclusivement locales que lorsque celles-ci sont essentielles a I'exploitation
d'une entreprise interprovinciale connexe ou que la gestion des deux se fait
en commun. En bref, il n'y a pas de distinction claire et nette entre les entre-

prises qui sont du ressort des provinces et celles qui sont assujetties au
pouvoir federal . La ligne de demarcation en ce qui concerne les competences
depend des faits et des circonstances dans chaque cas et tourne autour du
niveau d'integration fonctionnelle entre les differents elements d'un reseau

de transport donne .

Plus il y a integration fonctionnelle entre differents modes de transport, plus
il y a de chances que le systeme integre dans son ensemble releve de la
competence exclusive des pouvoirs federaux . En effet, un systeme integre
ou intermodal comportera au moins certaines entreprises ou certains modes
de transport qui sont deja soumis exclusivement a I'autorite .federale . Au
fur et a mesure que ces modes de transport a reglementation federale
s'integrent clans un reseau d'entreprises de transport plus vaste, celui-ci
peut lui-meme tomber sous la competence exclusive du gouvernement



federal . Par exemple, la competence a I'egard des gares intermodales pour
I'autocar, le train, les transports urbains et les avions semblerait revenir au
Parlement federal96, tout le transport aerien et une part importante du trans-
port par autocar et par train etant deja du ressort exclusif des pouvoirs fede-
raux. L'exploitation de gares pour relier ces modes de transport a reglemen-
tation federale a d'autres modes ferait partie integrante de ces entreprise s
a reglementation federale . C'est ainsi que le Parlement federal aurait Ia
competence exclusive en matiere de reglementation de I'exploitation de
ces gares .

II y a, bien sur, de nombreux obstacles a I'emergence de systemes de trans-
port intermodaux . L'infrastructure qu'exigent ces systemes est extremement
coOteuse et la reussite de leur exploitation peut etre entravee par Ia conges-
tion et des retards clans le reseau de transports urbains97 . II s'agit cependant
la de problemes economiques, sociaux et politiques plutot que constitution-
nels. Un amendement a la Constitution ne rendrait pas sensiblement plus
probable ou plus faisable I'emergence de systemes intermodaux .

Nous conclurions, partant, que la Constitution n'a pas pose de graves pro-
blemes ni pour le gouvernement ni pour I'industrie clans le domaine des
transports . Cela etant dit, il convient de souligner qu'un partage des com-
petences dans le domaine des transports va inevitablement etre assorti de
certaines difficultes, dont Ia principale a deja ete evoquee : le partage des

pouvoirs porte en lui la possibilite que differents modes ou systemes de
transport se fassent concurrence sur un terrain de jeu inegal . Si les regle-

ments etablis par un palier gouvernemental ne cadrent pas avec ceux adoptes
par un autre, il peut arriver qu'un mode de transport en particulier jouisse d'un
avantage concurrentiel98 . C'est deja un peu le cas, etant donne qu'il est de

plus en plus evident que la concurrence ne se cantonne plus b un seul et
meme mode de transport mais que les differents modes se la livrent entre
eux. Dans ce contexte, les mesures prises par les trois paliers de gouverne-
ment - municipal, provincial et federal - ont une incidence sur les politiques

de transport adoptees par chacun d'eux . Par exemple, le choix entre I'avion,
I'autocar, le train ou I'automobile particuliere pour un voyageur interurbain

donne sera influence par des facteurs tels que la nature du systeme routier,
le degre de congestion urbaine et, [a qualite des transports urbains . Or ,
ces facteurs subissent l'influence et le controle de differents paliers de gou-

vernement . Ainsi, meme lorsqu'un mode de transport particulier releve



du controle exclusif d'un seul palier de gouvernement, comme c'est le cas
de I'aeronautique, la position concurrentielle de I'industrie concernee sera
touchee par les decisions prises par les autres paliers de gouvernement .

II semble qu'il soit inevitable qu'il y ait au moins un certain partage des
competences, etant donne qu'il West tout simplement pas envisageable
pour un seul et meme palier de gouvernement de s'occuper de toutes les
questions qui ont une incidence sur le secteur des transports . Si le partage
de I'autorite est une donnee de depart de la vie constitutionnelle, alors il y
aura toujours possibilite que les mesures prises par un palier viennent
entraver ou miner les politiques d'un autre . Ce probleme ne peut pas etre
regle par la voie d'une modification constitutionnelle, etant donne qu'iI y
aurait toujours, quelle que soit la modification retenue, partage du pouvoir
entre deux ou peut-etre trois paliers de gouvernement . La seule solution a
long terme au probleme est d'amener une coordination et une cooperation
meilleures entre les differents paliers de gouvernement .

PROPOSITIONS DE MODIFICATION CONSTITUTIONNELL E

Depuis un an, des gouvernements et des organes non gouvernementaux
deposent des propositions visant le remaniement de la Constitution . Meme
si la competence clans le domaine des transports n'a pas ete un element
central d'une de ces propositions, certains des changements envisages
auraient une incidence sur la politique en matiere de transports .

1 . Le Groupe des 22 99

Le Rapport du Groupe des 22 recommande que le pouvoir declaratoire du
gouvernement federal, etabli a l'alinea 92(10)c) de la Loi constitutionnelle
de 1867, soit aboli (Proposition 4) . Le Rapport recommande par ailleurs que
le transport interprovincial et international soit de competence federale et que
le transport intraprovincial soit de competence provinciale (Proposition 19) .
Etant donne que cette recommandation n'est accompagnee d'aucune expli-
cation du but vise, I'on ignore si ses auteurs pr8nent egalement un change-
ment clans le partage des pouvoirs en matiere de transports tels qu'il s
existent a I'heure actuelle . Dans un certain sens, la recommandation peut
etre consideree comme une affirmation du statu quo, les alineas 92(10)a)
et 92(10)b) de la Loi constitutionnelle de 1867 prevoyant une responsabilite
federale a I'egard des entreprises interprovinciales et une responsabilite



provinciale en ce qui concerne les entreprises locales . II est cependant pos-
sible qu'il y soit envisage une certaine redistribution des pouvoirs en matiere
d'aeronautique ou de navigation et de transports maritimes, qui sont a
I'heure actuelle du ressort exclusif du palier federal .

Le Rapport recommande egalement que le pouvoir residuel du Parlement
federal soit raye de la Constitution, laissant au processus politique et aux
tribunaux le loisir de trancher la question de la distribution des pouvoirs
«indetermines» . Les tribunaux attribueraient les pouvoirs ((en fonction des
roles attribues aux deux ordres de gouvernement par la nouvelle repartition
des pouvoirs» (Proposition 3) . L'effet qu'aurait cette proposition sur la com-
petence constitution nelle en matiere de transports reste floue . La competence
federale actuelle en matiere d'aeronautique, qui decoule du pouvoir federal
residuel, serait sans doute maintenue, mais il est impossible de prevoir ce
qui se passerait clans le cas de nouveaux modes de transport .

2. Le Rappo rt Allaire10°

Le Comite constitutionnel du Parti liberal du Quebec propose une revision
exhaustive du partage des pouvoirs . II souhaiterait que les transports soient
du ressort et du federal et du provincial, le Quebec etant responsable d e
ce qu'il a baptise transport ((regional), et le Parlement federal regissant le
transport ((interregional)) (p . 46) . II n'y est pas dit si la responsabilite provin-
ciale proposee a I'egard du transport ((regional)) porterait sur le transport
au-dela des frontieres de la province de Quebec ou bien si elle serait Iimitee
au transport intraprovincial . Le Comite Allaire propose egalement que tous
les pouvoirs residuels soient donnes aux provinces . L'on ne sait pas si cela
aurait une incidence sur les decisions deja rendues par des tribunaux et
donnant competence au Parlement federal, eu egard au pouvoir residuel .

3. Propositions du gouvernement federa l

Les propositions du gouvernement federal en matiere de changements a la
Constitution, contenues clans un document intitule Batir ensemble I'avenir
du Canada, comportent un certain nombre de recommandations susceptibles
d'avoir une incidence sur les transports . Le gouvernement federal propose
de supprimer le pouvoir declaratoire a I'egard des travaux locaux enonces a
I'alinea 92(10)c) de la Loi constitutionnelle de 1867(Proposition 23) . II propose
egalement de limiter I'envergure du pouvoir residuel du gouvernement
federal (Proposition 22) . Le pouvoir residuel federal ne serait cependant



pas aboli : il est en effet envisage que le gouvernement federal preserve sa
competence a I'egard «des questions nationales», ce sur quoi s'est appuyee
la Cour supreme dans sa decision que I'aeronautique releve de la compe-
tence exclusive du gouvernement federal . Ne seraient transferees aux pro-
vinces que les prerogatives «concernant les questions qui ne sont pas de
nature nationale et qui n'ont pas ete specifiquement attribuees au gouver-
nement federal en vertu de la Constitution ou suite a une decision d'un
tribunal»101 . Enfin, le gouvernement federal dresse la liste de secteurs qui

sont selon lui «sujets a la rationalisation» . L'objet de cette proposition est

d'eliminer le dedoublement et le chevauchement de services offerts par dif-
ferents ordres de gouvernement . Comptent parmi les questions devant faire
I'objet de discussions avec les provinces le transport des marchandises dan-
gereuses, les services de traversiers et les ports pour petites embarcations102 .

4. tvaluation

Et le gouvernement federal et le Groupe des 22 proposent I'abolition du pou-
voir federal declaratoire etabli a l'alinea 92(10)c) de la Loi constitutionnelle

de 1867. Cependant, ni I'un ni I'autre n'expliquent les motifs qui sous-
tendent cette recommandation . L'on ne peut qu'en deduire qu'elle se fonde
sur I'hypothese qu'un pouvoir unilateral de ce genre ne cadre pas avec le
principe de I'egalite des deux paliers de gouvernement . Certains commen-
tateurs ainsi que des gouvernements provinciaux ont critique le pouvoir
declaratoire pour cette raison precise, arguant qu'iI confere au gouvernement
federal le droit d'etendre sa propre competence de faCon unilaterale et de
reduire celle des provinces10 3

Ces critiques doivent etre pesees en tenant compte du role important que
ce pouvoir a joue par le passe. Par exemple, peu apres Ia Seconde Guerre
mondiale, le gouvernement federal a utilise son pouvoir declaratoire pour

etablir le controle federal de I'energie atomique104 . L'existence de ce pou-

voir declaratoire etait important clans ce contexte etant donne qu'il permet-
tait au gouvernement federal d'agir de fagon rapide et efficace, ce qui etait

necessaire vu les consequences de I'energie atomique pour la securite
nationale . Une reglementation nationale efficace et a effet rapide etait
essentielle . II est probable que les tribunaux auraient fini par reconnaitre
que I'energie atomique devait etre du ressort federal en tant que «question

nationale»105 . Mais il n'en demeure pas moins qu'il y aurait eu, dans I'inter-
valle, une periode d'incertitude pendant laquelle le statut des lois federales



aurait ete vague . L'existence du pouvoir declaratoire permettait d'eliminer,
ou presque, cette incertitude et de garantir une intervention federale rapide

et efficace .

Certains observateurs pretendent que le pouvoir declaratoire est tombe en
desuetude et que son abolition n'aurait que tres peu de consequences sur le

plan pratique106 . Or, bien que Von n'y ait que tres rarement recouru ces der-
niers temps, le gouvernement federal I'a invoque pas plus tard qu'en 1987107 .

II est par ailleurs impossible de predire le genre de situations ou de pro-

blemes qui pourraient survenir a I'avenir . L'existence du pouvoir declara-

toire assure au cadre constitutionnel une certaine souplesse et garanti t

au gouvernement federal la capacite de reagir eff icacement a de nouvelles

circonstances .

En depit de ces considerations qui militent en faveur du maintien du pouvoir
declaratoire, il semble qu'il soit opportun de prevoir la limitation de son uti-

lisation par le gouvernement federal . En effet, I'existence d'un tel pouvoir

unilateral et illimite ne cadre pas avec I'egalite fondamentale des deux paliers

de gouvernement.

Par ailleurs, meme si le pouvoir declaratoire a joue un role utile et important
par le passe, il faut se rappeler que ce fut pendant une periode au cours de
laquelle le Conseil prive donnait une interpretation tres etroite a d'autres

sources de pouvoir federal . Par exemple, le pouvoir federal en matiere

d'echanges et de commerce fut interprete par le Conseil prive comme
s'appliquant principalement au commerce interprovincial et international .

Or, ces dernieres annees, la Cour supreme du Canada a interprete de facon
beaucoup plus large et beaucoup plus souple ce pouvoir commercial federal,
d'ou la necessite moindre d'un pouvoir federal unilateral de declarer des
ouvrages «a I'avantage general du Canada)) .

II semble qu'il soit opportun de limiter l'utilisation possible de ce pouvoir
declaratoire de facon a proteger les interets provinciaux . Par exemple, l'on

pourrait prevoir que le gouvernement federal ne puisse invoquer ce pouvoir
qu'apres obtention du consentement de la province dans laquelle se trouve
«I'ouvrage» concerne108, ou qu'iI soit tenu d'obtenir I'accord d'un certain

nombre de provinces avant de pouvoir faire une declaration109. De tels

changements protegeraient les interets des provinces tout en preservant ,

a des fins limitees, le pouvoir declaratoire .



Et le Groupe des 22 et le Comite Allaire ont recommande que le pouvoir
residuel federal prevu clans la Constitution soit supprime . Le gouvernement
federal propose, quant a lui, de ne faire que limiter ce pouvoir . La suppression
totale du pouvoir residuel du gouvernement federal pourrait avoir d'impor-
tantes consequences clans le domaine des transports . Comme nous I'avons
deja souligne, les tribunaux ont utilise le pouvoir residuel pour reconnaitre
au gouvernement federal le pouvoir exclusif en matiere d'aeronautique .
Au fur et a mesure qu'emergeront de nouveaux modes ou de nouvelles
methodes de transport, les tribunaux pourraient tres bien s'appuyer sur ce
pouvoir residuel pour asseoir I'autorite federale en la matiere. L'abolition du
pouvoir residuel viendrait sans doute limiter de faQon injustifiee les pouvoirs
du Parlement federal .

Les propositions du gouvernement federal prevoient de transferer aux pro-
vinces les prerogatives concernant les questions «qui n'ont pas ete specifi-
quement attribuees au gouvernement federal» . Cependant, le gouvernement
federal se proposerait de preserver sa competence «a I'egard des questions
ou des urgences nationales»10 . Ceci est important, car I'autorite federale
en matiere d'aeronautique s'appuie sur le fait qu'il s'agit d'une question
d'importance nationale"' . Ainsi, il semble qu'iI ne soit pas envisage clans
les propositions federales relativement au pouvoir residuel d'apporter des

changements quant a la sphere de responsabilite en matiere d'aeronautique .
Plus important encore, le gouvernement federal pourrait egalement etendre
sa competence a des modes ou moyens de transport susceptibles de voir le
jour clans le futur. La competence dans ces domaines tournerait autour de
la question de savoir si le dossier transport concerne est ou non un suje t
de preoccupation ou d'importance nationale .

En bref, il ne semble pas que les propositions federales actuelles posent de
gros problemes en ce qui concerne'le pouvoir residuel . La seule question
qui demeure est celle de savoir s'il sera possible de formuler un Iibelle qui
soit suffisamment precis pour etablir une distinction entre les questions
d'importance «nationale» et les questions d'importance «non nationale» .
Les propositions a I'etude exigeraient I'ajout, a I'article 91 de la Loi consti-
tutionnelle de 1867, de formules constitution nelles qui etendent quelque
peu le pouvoir potentiel des provinces . Si les formules employees sont
ambigues ou imprecises, cela pourrait amener des consequences non voulues
ou imprevues en matiere de partage des pouvoirs . Les propositions federales
ne comptant pas une modification constitution nelle . formelle, il est impossible
de dire a I'avance si cette crainte est reelle ou purement theorique .



Les autres propositions esquissees ci-dessus n'envisagent pas, semble-t-il,
de realignement important des responsabilites clans le domaine des trans-
ports. De fagon generale, elles supposent le maintien de la responsabilite
federale a I'egard des services de transport interprovinciaux et internationaux,
les provinces maintenant leur controle des services de transport locaux .
Cependant, les propositions federales visant la rationalisation des services
gouvernementaux semblent prevoir une certaine delegation des respon-
sabilites aux provinces en ce qui concerne, par exemple, les services de
traversiers et les ports pour petites embarcations .

Dans toute evaluation de cette delegation de pouvoirs, il importe de souligner
que la Constitution permet deja une certaine delegation de pouvoirs entre
gouvernements . Meme si les tribunaux ont tenu pour invalides les delega-
tions directes de pouvoir entre assemblees I6gislatives, ils ont permis les
delegations en faveur de tierces parties, comme par exemple les tribunaux
administratifs . Ainsi, le Parlement federal a pu deleguer les pouvoirs de regle-
menter les entreprises interprovinciales de transport par vehicules auto-
mobiles a des tribunaux crees par les provinces en vertu de lois federales
ordinaires . C'est le cas de la Loi de 1987 sur les transports routiers .

La question qui surgit tout de suite est celle de savoir si ce pouvoir de dele-
gation existant pourrait etre utilise pour transferer le pouvoir de reglemen-
tation en matiere de transports aux autorites provinciales . Par exemple, un
pouvoir de reglementation a I'egard de services de traversiers interprovin-
ciaux pourrait-il etre transfere a un tribunal designe par une province en
vertu d'un texte reglementaire federal semblable a la Loi de 1987 sur les
transports routiers? De la meme fagon, le pouvoir a I'egard d'une entreprise
ferroviaire interprovinciale, comme par exemple un train a grande vitesse .
exploite en Ontario et au Quebec, pourrait-il etre transfere aux provinces ?

La reponse a ces questions dependrait de la nature precise de la delegation
envisagee. Celle prevue clans la Loi de 1987 sur les transports routiers sup-
posait un transfert de pouvoirs a des bureaux provinciaux deja constitues
en vertu de lois provinciales . II semble que le gouvernement federal puisse
effectuer une delegation de pouvoirs semblable a I'egard de traversiers, de
chemins de fer•ou de tout autre mode de transport . La seule exigence serait
que les bureaux provinciaux qui exerceraient ces pouvoirs soient constitues
en bonne et due forme en vertu de lois provinciales . II faudrait donc au
prealable que la ou les provinces creent un ou plusieurs tribunaux habilites



a reglementer les entreprises intraprovinciales et locales . Ces organes pro-
vinciaux pourraient alors accepter une delegation de pouvoirs du gouverne-
ment federal en vue de reglementer les entreprises interprovinciales assurant

des services a destination ou a I'interieur de la province concernee .

Ce genre de delegation de pouvoirs est bien sOr assorti d'importants incon-

venients et contraintes . Plus precisement, toute delegation, quelle qu'elle
soit, devrait viser plusieurs organes provinciaux situes dans plusieurs pro-
vinces. Ces organes provinciaux distincts ne pourraient reglementer que les
activites d'une entreprise de transport interprovinciale a I'interieur des fron-

tieres de la province concernee . En guise d'illustration concrete, supposons
que le gouvernement federal veuille deleguer le pouvoir de reglemente r
un train a grande vitesse assurant la liaison, par Windsor et Quebec, entre
I'Ontario et le Quebec . Le gouvernement federal deleguerait le pouvoir a
I'egard des activites ontariennes de I'entreprise a un organe de I'Ontario,
tandis que les activites au Quebec seraient assujetties a un organe de regle-
mentation quebecois . Le service de chemin de fer a grande vitesse serait
ainsi assujetti a deux organes de reglementation distincts, l'un cree par
I'Ontario et I'autre par le Quebec .

II semble qu'il soit impossible d'eviter pareil partage des competences, du
moins en vertu de la Constitution telle qu'elle existe a I'heure actuelle . II ne
semble pas qu'il soit possible pour le gouvernement federal de deleguer le
pouvoir a I'egard de I'ensemble des activites d'une entreprise interprovinciale
a un seul et meme organe provincial, etant donne qu'aucune province ne
pourrait, seule, creer un organe muni d'un tel mandat . En effet, une province
ne peut que creer un tribunal charge de reglementer les entreprises de trans-

port en exploitation a I'interieur de ses froritieres . Pour la meme raison,

aucune combinaison de provinces, agissant de concert, ne pourrait creer un
seul et meme organe charge de reglementer I'ensemble des activites d'une

entreprise de transport interprovinciale . En consequence, toute tentative
federale de deleguer ses pouvoirs de reglementation a I'egard d'une entre-
prise interprovinciale a un seul organe provincial serait anticonstitutionnelle .
Cela reviendrait a une tentative du gouvernement federal d'etendre les pou-
voirs Iegislatifs des provinces, ce que ne permet pas I'actuelle Constitution' 12 .

Si cette analyse est juste, toute delegation de pouvoirs de reglementation a

I'egard d'entreprises interprovinciales, comme par exemple des traversiers
ou des chemins de fer, deboucherait inevitablement sur une situation de



pouvoirs,de reglementation partages . Les principaux inconvenients d'une

telle delegation de pouvoirs ne pourraient We evites que si la Constitution
etait modifiee de fagon a prevoir des delegations de pouvoirs legislatifs
directs entre les deux paliers de gouvernement . II est significatif que les

propositions federales actuelles prevoient un amendement en ce sens . En

effet, le gouvernement federal recommande que soient inserees dans la
Constitution des dispositions «permettant la delegation de pouvoirs legis-
latifs d'un ordre de gouvernement a I'autre avec le consentement mutuel

des corps Iegislatifs concernes»13. Si de telles dispositions etaient incluses,

elles permettraient au gouvernement federal de deleguer les pouvoirs quant
a I'ensemble des activites d'une entreprise interprovinciale a un seul et
meme tribunal designe par une province .

II y a une longue histoire de propositions semblables visant a permettre la

delegation directe de pouvoirs entre gouvernements . La modification Fulton-

Favreau, proposee en 1964, aurait, si elle avait ete adoptee, inscrit dans la

Constitution un pouvoir d'interdelegation . Plus recemment, la Commission
Macdonald a recommande I'adoption d'une formule permettant la delega-

tion de pouvoirs tant Iegislatifs qu'administratifs114 . Une propositio n

semblable avait ete endossee par le Comite Beaudoin-Edwards charge

d'examiner la formule de modification constitution nel le' 15 .

Les propositions dans le sens de celles-ci ont certainement fait I'objet de

critiques par le passe116 . Dans I'ensemble, cependant, une interdelegation
de pouvoirs soigneusement etablie serait vraisemblablement une contribu-

tion positive au cadre constitutionnel existant'17. Un tel pouvoir permettrait

une plus grande souplesse dans la fagon dont les gouvernements pourraient

reagir aux problemes sociaux . Dans le domaine des transports, par exemple,

cela ouvrirait la voie a une plus vaste gamme de reactions reglementaires

faisant intervenir les deux paliers de gouvernement . Plus particulierement,

cela permettrait au Parlement federal de repartir Ies responsabilites en matiere
de transports selon une formule regionale plutot que purement provinciale .

II se pourrait fort bien qu'il y ait des circonstances, et ce serait le cas d'un
train a grande vitesse dans le couloir Windsor-Quebec, pour lesquelles un

regime de reglementation regionale serait approprie . Une modification

constitutionnelle permettant une delegation de pouvoirs Iegislatifs entre les
deux paliers de gouvernement rendrait possible cette forme de responsabilite
regionale, interprovinciale dans le domaine des,transports .
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Une telle delegation de pouvoirs pourrait egalement rendre possible I'elabo-
ration de reponses plus creatives face aux difficultes liees aux competences
partagees en matiere de transport . Comme nous I'avons dit dans la partie
qui precede, les mesures et les politiques d'un palier de gouvernement ont
souvent une tres forte incidence sur les activites des autres niveaux de gou-
vernement . Par ailleurs, la concurrence dans le domaine des transports se
fait entre modes de transport ainsi qu'a I'interieur d'un seul et meme mode .
Si les gouvernements pouvaient deleguer la competence directement, il
serait alors peut-etre possible de creer de nouvelles structures de reglemen-
tation pour reagir de fagon plus efficace aux nouveaux defis qui se presen-
teraient. Par exemple, les voyages aeriens de courte duree font directement
concurrence aux deplacements en automobile et en train . II pourrait etre
souhaitable d'accorder a un seul ordre de gouvernement le pouvoir de
reglementer les trois modes de transport pour les deplacements ne depas-
sant pas une certaine distance118. Si la delegation directe de pouvoirs legis-
latifs etait possible, cela donnerait une plus grande marge de manoeuvr

e
au gouvernement . Enfin, la reglementation gouvernementale pourrait ainsi
etre mieux adaptee aux realites de l'industrie des transports au fur et a
mesure de son evolution .

IV. CONCLUSIO N

Nous avons, dans la presente etude, passe en revue I'actuelle distribution
des competences en matiere de transports et evalue les propositions de
modification constitutionnelle . Les arrangements en place ont assez bien
fonctionne jusqu'ici etant donne I'interpretation pragmatique donnee par
les tribunaux a la division des pouvoirs . Contrairement a leur approche
dans d'autres domaines vises par la Constitution, ici, les tribunaux .ont eu
tendance a recourir a une analyse fonctionnelle pour cerner les responsa-
bilites constitutionnelles en matiere de transports . Ils ont rejete I'idee de
diviser la competence a I'egard d'une seule et meme entreprise entre
deux paliers de gouvernement . Ils ont egalement maintenu que lorsque
deux entreprises de transport sont fonctionnellement integrees ou exploitees
en commun, elles devraient.etre assujetties a un seul et meme pouvoir de
reglementation . Dans la pratique, cette fagon de voir les choses a eu pour
effet d'elargir le pouvoir federal clans ce domaine . La competence a I'egard
de certaines entreprises ne devant pas etre divisee, I'autorite federale a
ete reconnue pour les entreprises n'offrant qu'un minimum de services de



transport interprovinciaux . De la m@me fagon, I'autorite federale a ete
reconnue a I'egard d'entreprises de transport locales qui sont reliees ou
integrees, fonctionnellement, avec des entreprises interprovinciales .

Vu cette interpretation tres large du pouvoir federal, la Constitution a rendu
possible pour un seul palier de gouvernement de jouer un role determinant

dans I'efaboration des poiitiques en matiere de transports . EA effet, le gou-

vernement federal a pu faciliter la creation, a i'echelle du pays, d'un reseau
de transport veritablement national . Nous dirions, en conclusion, qu'il n'est
nullement necessaire d'apporter a la Constitution canadienne d'importants
changements relatifs aux actuelles spheres de competence dans le domaine

des transports. Le seul changement fondamental que nous proposerions serait
I'adoption d'une modification permettant la delegation directe de pouvoirs
Iegislatifs entre gouvernements . Cette proposition, qui a recemment ete

avancee par le gouvernement federal, amenerait, si elle etait adoptee, une
plus grande souplesse et une coordination plus efficace des roles respectifs

des gouvernements . Elle permettrait egalement aux gouvernements d'ajuster
leurs responsabilites a 1a hausse, conformement aux circonstances et aux
tendances changeantes constatees dans l'industrie des transports . Ainsi, la

Constitution ne bloquerait ni n'entraverait les efforts deployes dans le but
d'adapter notre systeme de transport aux besoins des generations futures
de Canadiens .
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LES OBLIGATIONS RELATIVES AUX TRANSPORTS
DANS LA CONSTITUTION CANADIENN E

Patrick J . Monahan *
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1 . INTRODUCTION ; LES TRANSPORTS ET LA CONSTITUTION CANADIENN E

aLes problemes et les moyens de transport sont un fil essentiel dans

le developpement du pays))' . (traduction )

Les politiques relatives aux transports ont toujours occupe une place critique
et centrale clans I'edification du Canada . C'est dans la Constitution canadienne

elle-meme que ressort le plus clairement le lien tres etroit qui existe entre la
politique en matiere de transports et la politique nationale . Le Canada est

unique parmi les pays developpes du fait du nombre et de la portee des obli-
gations en rriatiere de transport auxquelles il a donne force constitutionnelle .

L'Acte de l Amerique du Nord britannique, 1867 (aujourd'hui appele Loi

constitutionnelle de 1867) etablit I'engagement du gouvernement canadien

a veiller a la construction d'une ligne de chemin de fer reliant entre elles les
anciennes colonies . La Colombie-Britannique s'est jointe a I'Union en 1871

en echange d'une garantie constitutionnelle de la contruction d'un chemin
de fer transcontinental . Les Conditions de I'adhesion de I'lle-du-Prince-

tdouard exigent quant a elles du gouvernement canadien qu'iI maintienn e

* Directeur, York University Centre for Public Law and Public Policy.



un service de traversier reliant I'Ile au continent . Enfin, les Conditions de
I'adhesion de Terre-Neuve (Loi sur Terre-Neuve) prevoient une garantie
de service de traversier entre la nouvelle province et les cotes du Canada .
Ce ne sont la que quelques exemples d'une longue liste de dispositions
constitutionnelles garantissant des infrastructures ou des services de
transport particuliers .

Ceux et celles qui ont etudie I'histoire du Canada font souvent etat du nombre
et de la specificite de ses obligations constitutionnelles2 . Les plus importantes
parmi celles-ci concernent des engagements a construire ou a exploiter des
chemins de fer clans diverses regions du pays3 . II semble que le gouverne-
ment canadien se soit acquitte de ces obligations, a I'entiere satisfaction de
toutes les parties concernees, vers la fin du XIXe siecle . C'est pourquoi ces
obligations, bien qu'ayant un interet historique considerable, Wont pas W
pergues comme facteur cle clans I'elaboration de la politique contemporaine
en matiere de transports, au Canada4 .

Plus recemment, cependant, I'interet pour I'etat et la signification de ces
obligations constitutionnelles a ete ranime par la reduction ou la disparition
de service ferroviaire passager dans diverses parties du pays . Deux pro-
vinces ont argue que certaines reductions proposees sont anticonstitution-
nelles, etant donne qu'elles violent des garanties constitutionnelles qui leur
avaient ete consenties lors de leur adhesion a la Confederation . Les pour-
suites en justice engagees par I'Ile-du-Prince-Edouard ont echoue5 ; mais la
Colombie-Britannique, dans sa contestation portee devant la Division des
proces de la Cour supreme de la Colombie-Britannique, a eu gain de cause,
cette derniere ordonnant le retablissement du service passager sur une ligne
de chemin de fer de I'ile de Vancouver6 . Cette decision de la Cour supreme
a d'ailleurs ete recemment maintenue par la Cour d'appel de la Colombie-
Britannique7 . La reussite de cette contestation devant les tribunaux a souleve
la question de savoir si cette obligation et d'autres en matiere de transport
contenues dans la Constitution canadienne ne pourraient pas bel et bien
avoir un role a jouer clans 1'evolution future de la politique canadienne sur
les transports .

Nous nous proposons, dans la presente etude, de faire une analyse exhaus-
tive du statut juridique, de la signification et du poids des obligations en
matiere de transport qui figurent clans la Constitution canadienne8 . Nous
y faisons une description et une analyse du statut juridique actuel de ces



obligations pour determiner clans quelle mesure celles-ci pourront influer
sur, contenir ou faConner la•politique future dans ce domaine . Bien que
I'etude porte principalement sur la signification juridique contemporaine de
ces obligations, le gros de l'analyse se doit d'etre historique, etant donne
que la signification actuelle de ces obligations ne peut We bien cernee que
grace a un examen de l'objet et du sens qu'elles avaient lorsqu'on leur a

donne force de loi . Nous allons donc parcourir les circonstances entourant
la determination et la negociation de ces diverses obligations et nous pencher

sur le sens et l'objet qu'on leur donnait a I'epoque . Nous traiterons egale-
ment de la fagon dont on s'est acquitte de ces obligations au fil des ans et
verifierons si leur sens original se trouve reflete clans les politiques gouver-
nementales ou les decisions judiciaires qui ont suivi . Enfin, nous .evaluerons
l'importance actuelle de ces obligations et tenterons de determiner si les
decisionnaires charges d'elaborer des politiques visant la satisfaction des
besoins du Canada en matiere de transport au-dela de I'an 2000, devraient
en tenir compte . ,

La pratique canadienne voulant que l'on enonce clans la loi constitutionnelle
fondamentale certaines obligations precises relativement au transport a
souvent ete consideree comme quelque peu hors du commun . La question,

cependant, est celle de savoir s'il y a une raison de principe pour laquelle
l'on devrait s'opposer a cette pratique . Nous traiterons, clans la conclusion
de la presente etude, de la sagesse de la demarche constitutionnelle cana-
dienne . Nous y proposerons par ailleurs certaines solutions de rechange qui
permettraient d'eviter I'enchassement officiel clans la Constitution d'une
obligation de fournir des services de transport designes .

11 , UERE DE LA CONFEDERATION ;1867-1873 ; LES ENGAGEMENTS RELATIFS

AUX TRANSPORTS AU SERVICE DE L'UNION POLITIaUE '

A. L'ACTE DE L'AWRIQUE DU NORD BRITANNIQUE, 186 7

Plusieurs facteurs se sont conjugues pour amener I'union des provinces de
I'Amerique du Nord britannique au milieu des annees 1860, notamment
la crainte de I'annexion par les ttats-Unis ainsi que I'abrogation du traite

de reciprocite par les Americains en 18659 . Le facteur c16 clans l'obtention
de l'appui necessaire, au moins du cote des dirigeants des colonies maritimes,
etait I'engagement a construire un chemin de fer intercolonial . Comme I'a



declare un commentateur :«en 1867, il n'y aurait certainement pas eu con-
federation sans I'Intercolonial : il y aurait peut-etre eu un Intercolonial sans
la confederation» [traduction]10 .

Au debut des annees 1860, I'idee de construire un chemin de fer intercolo-
nial reliant les provinces maritimes au Canada etait a I'etude depuis au moins
deuxdecennies. Des negociations visant la construction d'une liaison ferro-
viaire avaient ete menees tres activement, mais les discussions avaient fini
par echouer lorsque les Canadiens refuserent certaines conditions qu'exigeait
la Grande-Bretagne. En 1862, c'etait l'impasse .

Lorsque des representants des diverses colonies de I'Amerique du Nord
britannique se sont retrouves a Charlottetown, en 1864, pour discuter de
I'union politique, les porte-parole du Nouveau-Brunswick et de la Nouvelle-
Ecosse y ont vu I'occasion de poursuivre leur objectif, soit obtenir une
liaison ferroviaire les reliant aux marches du Canada . Les representant s
des provinces maritimes maintinrent que la construction d'un chemin de fer
intercolonial etait une condition non negociable de leur union politique avec
le Canada" . Ils n'etaient pas prets, non plus, a accepter un simple engage-
ment politique, par le Canada, que le chemin de fer serait construit apres la
Confederation . Ils ont en effet exige que la garantie figure dans les conditions
du statut imperial creant la nouvelle federation . L'invocation de I'autorite de
Westminster allait fournir une garantie a toute epreuve que les Canadiens
garderaient leur promesse de construire le chemin de fer .

A I'epoque, cette fagon de garantir explicitement la contruction de I'Inter-
colonial n'avait souleve aucune grosse controverse ni objection . Des com-
mentateurs qui se sont penches sur la chose par la suite ont cependant dit
juger que c'etait quelque peu inhabituel d'inscrire clans la constitution d'un
pays des responsabilites explicites visant la construction d'une voie ferree .
II importe de souligner, cependant, que ce qui etait envisage etait I'applica-
tion d'un statut britannique ordinaire . II est en effet tres courant que des
textes legislatifs ordinaires traitent de questions tres precises, y compris
I'acquittement de responsabilites contractuelles . II est clair que les dirigeants
des colonies de I'Amerique du Nord britannique dans les annees 1860 ont
aborde la question dans ce contexte . Ils cherchaient en effet a veiller a ce
que I'engagement a construire I'Intercolonial ne puisse pas etre renverse
par un gouvernement canadien subsequent . La fagon la plus simple et I,a
plus directe d'asseoir cet engagement etait de I'expliciter dans un statut



imperial . Les autorites britanniques allaient jouer le role de «controleurs»
de I'execution de I'engagement, etant donne que tout changement dans les
conditions de I'entreprise allait exiger le consentement de Westminster .

Les resolutions adoptees a la Conference de Quebec, a I'automne 1864,
engagerent le nouveau gouvernement canadien a construire I'Intercolonial .

La Resolution 68, adoptee lors de cette conference, se lit comme suit :

68. Le Gouvernement general devra faire completer, sans delai, le

Chemin de fer Intercolonial, de la Riviere-du-Loup a Truro, dans Ia

Nouvelle-Losse, en le faisant passer par le Nouveau-Brunswick12 .

L'importance accordee a la construction de I'Intercolonial ressort clairement
si l'on compare la Resolution 68 a .la Resolution 69 de cette meme conference .
En effet, la Resolution 69, concernant la construction d'une ligne de chemin
de fer reliant le territoire de I'Ouest et I'oce .an Pacifique a la federatio n
proposee, etablit que :

69. La Convention considere les communications avec les Territoires

du Nord-Ouest et les ameliorations necessaires au developpement du

commerce du Grand-Ouest avec la mer comme etant de la plus haute

importance pour Ies provinces confederees, et comme devant meriter

I'attention du Gouyernement federal, aussitot que le permettra I'etat

des finances13.

Les delegues des provinces etaient manifestement convaincus que c'etait le
facteur cout qui allait determiner I'evolution de la construction de la liaison
ferroviaire avec I'Ouest. L'engagement a construire le chemin de fer de .

I'Ouest, bien que considere comme etant un sujet «de la plus haute impor-
tance)), etait laisse a la discretion du nouveau gouvernement du Dominion .

«aussitot que le permettra I'etat des finances)) . Or, l'on ne s'etait pas montre

preoccupe par le cout dans le cas de I'Intercolonial . La construction de ce

chemin de fer relevait en effet d'une obligation : le gouvernement general

«devra» faire completer «sans delai» le chemin de fer Intercolonial . L'engage-

ment etait inconditionnel et incontournable. Le gouvernement canadien etait

en effet tenu de faire construire le chemin de fer sans que n'interviennent
de considerations de cout ou de faisabilite . Les resolutions ne laissaient
aucun doute que la construction de I'Intercolonial etait, en ce qui concerne
les Maritimes, une «condition prealable» a l'union politique .



Les resolutions de Londres de 1866 reprirent I'engagement explicite et incon-
ditionnel de construire I'Intercolonial . La Resolution 65 se lit comme suit :

65. Comme la construction du Chemin de fer Intercolonial est essen-

tielle a la consolidation de l'Union de I'Amerique britannique du Nord,

et a son acceptation par les provinces Maritimes, il est convenu qu'iI

soit pourvu a la construction immedi~te de ce chemin de fer par le

Gouvernement general, et que la garantie imperiale de trois millions

de livres sterling portarit sur cette entreprise y soit appliquee des

qu'on aura obtenu I'autorisation necessaire du Parlement imperial .

La version de Londres divergeait sur certains aspects importants des condi-
tions etablies dans les resolutions de Quebec de 1864 . Tout d'abord, le che-
min de fer propose etait simplement decrit comme etant «I'Intercolonial»,
sans qu'il ne soit fait mention du point de depart ou d'arrivee de la ligne. En
effet, les references a Riviere-du-Loup et a Truro avaient disparu . Deuxieme-
ment, meme si la version de Londres stipulait que Ia construction du Chemin
de fer Intercolonial etait «essentielle a Ia consolidation)) des colonies britan-
niques, les termes employes pour exprimer I'engagement etaient etonnam-
ment vagues . Alors que le texte de la resolution de Quebec precisait e n
des termes imperatifs que le gouvernement general «devra faire completer,
sans delai, le Chemin de fer Intercolonial», la version de Londres se con-
tentait de dire ail est convenu qu'iI soit pourvu a la construction immediate
de ce chemin de fer par le gouvernement general)) .

Enfin, la version de Londres precisait que le gouvernement imperial fourni-
rait une garantie de trois millions de livres sterling afin que les travaux de
construction puissent commencer . L'ajout de cette garantie etait d'une tres
grande valeur pratique et constituait la modification la plus importante par
rapport aux resolutions de Quebec . En effet, un engagement constitutionnel
vaut a peine le papier sur lequel il est ecrit a moins d'etre assorti des fonds
necessaires. La garantie financiere consentie par la Grande-Bretagne allait
faire de I'engagement constitutionnel de construire I'Intercolonial une realite .

Le libelle des resolutions de Londres a servi de base pour I'ebauche de I'Acte
de I'Amerique du Nord britannique en janvier et fevrier 186714 . L'.article 145
de I'Acte de I'Amerique du Nord britannique, 1867, tel qu'adopte par le



Parlement britannique, enonce de la faCon suivante I'engagement formel
du gouvernement a construire I'Intercolonial :

145. Considerant que les provinces du Canada, de la Nouvelletcosse

et du Nouveau-Brunswick ont, par une commune declaration, expose

que la construction du chemin de fer intercolonial etait essentielle a la

consolidation de I'union de I'Amerique du Nord britannique, et a son

acceptation par la Nouvelletcosse et le Nouveau-Brunswick, et qu'elles

ont en consequence arrete que le gouvernement du Canada devrait

I'entreprendre sans delai : a ces causes, pour donner suite a cette con-

vention, le gouvernement et le parlement du Canada seront .tenus de

commencer, clans les six mois qui suivront I'union, les travaux de

construction d'un chemin de fer reliant le fleuve St . Laurent a la cite

d'Halifax clans la Nouvelletcosse et de les terminer sans interruption

et avec toute la diligence possible .

L'on constate que la premiere moitie de I'article 145 reprend le contenu de
la resolution de Londres . II y est en effet precise que I'accord concernant la
construction du chemin de fer est essentiel a I'unio.n et que celle-ci devrait
etre entreprise «sans delai» . Par contre, la deuxieme moitie de I'article com-
porte un element nouveau : en effet, elle stipule que le gouvernement et
que le parlement du Canada sont «tenus» de commencer la construction du
chemin de fer . II convient de souligner ici certains aspects de ce devoir qui

revient au gouvernement :

1 . Alors que des versions precedentes n'avaient fait etat que de I'obligation
du seul gouvernement, I'article 145 definit une responsabilite qui revient
et au gouvernement et au Parlement du Canada . Ceci est important, etant
donne que le devoir de construire le chemin de fer est ainsi enchasse
comme une limitation du pouvoir Iegislatif du Parlement canadien lui-meme .

2. L'obligation etait assortie de conditions temporelles : en effet, les tra-
vaux de construction devaient debuter dans les six mois et We menes
«sans interruption et avec toute la diligence possible)) . Detail important,

cependant, aucune date d'achevement des travaux West fix6e15 .

3. II est precise que l'Intercolonial doit relier «le fleuve St . Laurent a la cite

d'Halifax», ce qui reprend le Iibelle de la resolution originale de Quebec
de 1864 .



4. L'art icle 145 ne fait aucunement etat de la garantie financiere consentie
par le gouvernement imperial, ce parce que cette garantie avait fait l'objet

d'un deuxieme statut imperial adopte a la meme epoque et intitul e
Acte pour autoriser la garantie de I'interet d'un emprunt que le Canada
devra prelever pour construire un chemin de fer devant relier Quebec et
Halifax . En vertu de cette loi, trois millions de livres avaient ete reservees
pour la construction du chemin de fer16 .

Meme si le Parlement et le gouvernement du Canada s'engageaient a
financer la construction du chemin de fer, I'article 145 ne dit mot :

• du parcours que suivra la ligne de chemin de fer ;

• du montant d'argent devant etre consacre a sa construction ; n i

• de Ia fagon dont la ligne de chemin de fer serait exploitee une fois sa
construction terminee, y compris tarifs et niveau et qualite de service .

Ces questions sont cependant abordees ailleurs clans la Loi . En effet, les
paragraphes 92(10)a) et 91(29) de I'Acte de I'Amerique du Nord britannique
conferent au Parlement I'autorite legislative exclusive en matiere de voies
ferrees interprovinciales. Ainsi, c'est le Parlement du Canada, et non pas les
assemblees Iegislatives des provinces, qui s'est vu accorder I'autorite legis-
lative exclusive a I'egard du chemin de fer Intercolonial . Meme si le pouvoir
legislatif du Parlement etait entrave clans la mesure ou il etait tenu de mener
a bien la construction du chemin de fer, a son achevement, le Parlement
allait etre libre de reglementer I'exploitation de la ligne conformement a
Ia politique du gouvernement du jour .

L'article 145 est surtout important pour le precedent qu'il etablissait . Ayant
obtenu du Nouveau-Brunswick et de la Nouvelle-Ecosse qu'ils se joignent a
la Confederation a la condition que soit construite une ligne de chemin de
fer, les autorites canadiennes allaient bientot constater que d'autres futures
provinces allaient demander des promesses semblables . Les Canadiens allaient
egalement constater que le prix augmenterait avec le passage du temps . En
effet, les ouvrages que le Canada allait etre charge d'executer allaient deve-
nir plus couteux et les clauses et conditions plus difficiles a respecter . Or,
ayant une fois deja accepte ce genre de demande, Ies Canadiens auraient
eu du mal a rejeter les propositions subsequentes . La seule question a
negocier etait celle de I'envergure et de la nature des obligations en matiere
de transport qu'allait endosser le nouveau gouvernement federal .
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B. L'EXPANSION VERS L'OUEST : LA LO1 DE 1870 SUR LE MANITOBA ET

LES CONDITIONS DE L'ADHtSION DE LA COLOMBIE-BRITANNIQUE (1871 )

L'Acte de I'Amerique du Nord britannique, 1867 prevoyait I'expansion even-

tuelle du pays vers l'Ouest, jusqu'a I'ocean Pacifique'17 . En 1870 at 1871, la

nouvelle nation a commence a donner corps a cette promesse d'une union
elargie, le Manitoba at la Colombie-Britannique se joignant a la Confederation .

Les conditions auxquelles les deux provi,nces se sont integrees au Canada
etaient cependant tres differentes, an tout cas an ce qui concerne les obli-
gations relatives au transport qu'endossait constitution nel lament le
gouvernement canadien .

En ce qui concerne le Manitoba, la Loi de 1870 sur le Manitoba n'etablit

aucun droit constitutionnel an matiere de services ou d'infrastructures
de transports . En fait, la Loi stipule qu'aucune disposition definissant des

obligations particulieres a I'egard d'une autre province ou d'un groupe de
provinces ne s'appliquerait au Manitoba'$ . Cela signifie, par example, qua
la garantie de la construction d'un chemin de far transcontinental faite a la

Colombie-Britannique s'adressait a cette seule province at n'avait aucune
incidence sur le Manitoba . L'explication de cette divergence dans I'approche

suivie est fort simple . II n'avait pas fallu, contrairement a ce qui s'etait passe
dans le cas de la Colombie-Britannique, convaincre le Manitoba de se joindre

a la Confederation . L'enorme masse territoriale a I'ouest de I'Ontario appe-
lee la Terre de Rupert et-le Territoire du Nord-Ouest furent annexes au

Canada par decret an conseil imperial an 187019 . Tout de suite apres avoir
accueilli au sein de la Confederation les territoires, le Parlement federal a,

par statut, cree la province du Manitoba, taillee .dans une partie de la Terre

de Rupert . Ces terres faisant deja partie du Dominion, il ne fut pas necessaire
de conceder de promesses de service de transport pour amener la nouvelle

province a se joindre a la Confederation .

Tel n'avait pasete le cas avec la Colombie-Britannique . En 1867, la colonie
de la Colombie-Britannique avait suivi avec beaucoup d'interet la creation
de la federation canadienne, allant meme jusqu'a adopter une resolution an

faveur de son admission dans le Dominion . Suite a I'annexion de la Terre
de Rupert an 1870, la Colombie-Britannique avait envoye des representants
a Ottawa pour discuter des conditions de I'entree de la Colombie-Britannique

dans la federation .



L'interet que portait Ia Colombie-Britannique a I'idee de son union avec le

Canada n'a cependant pas empeche ses representants de chercher a obtenir
des conditions avantageuses . Avant que ceux-ci ne quittent Victoria, le
Conseil legislatif avait debattu et approuve un ensemble de conditions pro-

posees d'admission au Canada, comprenant Ia fourniture de services ou
d'infrastructures de transport devant etre garantie par le Dominion . Comme
clans le cas du Chemin de fer Intercolonial, celles-ci devaient etre enoncees

en des termes tres explcites clans les Conditions de I'adhesion, liant ainsi de
fa~on permanente le gouvernement du Canada . La plus importante de ces
garanties proposees etait I'etablissement d'une liaison de transport entre Ia
Colombie-Britannique et le reste du Dominion . La Colombie-Britannique
avait cherche a obtenir du Canada deux engagements precis :

1 . Ia construction d'une route carrossable entre Ia Colombie-Britannique et
Fort Garry, devant etre terminee dans Ies trois ans ; et

2. Ia realisation immediate de leves de terrain pour un chemin de fer
transcontinental, le Canada s'engageant a achever Ia construction de
celui-ci «a une epoque aussi rapprochee que possible)) ; Ia construction du
trongon en Colombie-Britannique devait commencer dans les trois ans20 .

II importe de souligner que; meme si I'on demandait au Dominion de cons-
truire Ia route carrossable et de I'ouvrir a Ia circulation dans les trois ans,
aucun delai ferme n'avait ne serait-ce qu'ete propose relativement a Ia
construction du chemin de fer . La proposition de Ia Colombie-Britannique
demandait tout simplement que le chemin de fer soit construit le plus
rapidement possible, cela devant sans doute etre influence par des consi-
derations de cout et de faisabilite . A I'epoque, aucun Ieve de terrain n'avait
ete fait pour le passage dans les montagnes de Ia Colombie-Britannique . Le
cout total de I'entreprise etait donc inconnu et sans doute indeterminable a
I'avance21 . En bref, Ia proposition initiale de Ia Colombie-Britannique Iaissait
entrevoir Ia possibilite qu'iI faille attendre assez Iongtemps I'achevement de
Ia construction du chemin de fer transcontinental .

L'etonnant est que les conditions finales qui ont ete negociees allaient
au-dela de Ia demande de Ia colonie. En effet, I'article 11 des Conditions
de I'adhesion de la Colombie-Britannique se lisait comme suit :

11 . Le gouvernement de Ia Puissance s'engage a faire commencer
simultanement, dans les deux annees de Ia date de I'Union, Ia .



construction d'un chemin de fer du Pacifique aux Montagnes-Rocheuses,

et du point qui pourra etre choisi, a I'est des Montagnes-Rocheuses,

jusqu'au Pacifique, pour relier la cdte maritime de la Colombie-

Britannique au reseau des chemins de fer canadiens, - et de plus

a faire achever ce chemin de fer dans les dix annees de Ia dat e

de I'Union.

Et le gouvernement de la Colombie-Britannique convient de transferer

au Gouvernement Federal, a la charge d'en disposer de telle maniere

que le Gouvernement Federal le jugera a propos dans I'interet de la

construction de ce chemin de fer, une etendue de terres publiques,

sur tout le parcours de ce chemin de fer dans la Colombie-Britannique,

ne devant pas exceder, neanmoins, vingt (20) milles de chaque cote

de cette ligne, semblable a celle qui pourra etre affectee au meme

objet par le Gouvernement Federal a meme les terres publiques des

territoires du Nord-Ouest et de la province du Manitoba ; pourvu que

la quantite de terre qui pourra etre possedee en vertu du droit de
preemption ou d'une concessiQn de la Couronne, dans les limites de

I'etendue de terre dans la Colombie-Britannique qui devra ainsi We

cedee et transportee au Gouvernement Federal, sera remplacee au

benefice du Gouvernement Federal a meme les terres publiques

avoisinantes ; et pourvu aussi que jusqu'au commencement, sous

deux ans de la date de I'Union, comme il est dit ci-haut, de la cons-

truction de ce chemin de fer, le gouvernement de la Colombie-

Britannique ne vendra ni n'alienera aucune nouvelle partie de terres

publiques de la Colombie-Britannique d'aucune autre maniere qu'en

vertu du doit de preemption, en exigeant de celui qui exercera ce droit

qu'il tienne feu et lieu sur la terre qu'il reclamera . Eri consideration des

terres ainsi cedees pour aider a Ia construction de ce chemin de fer, le

Gouvernement Federal convient de payer a la Colombie-Britannique,

a dater de I'epoque de l'Union, la somme de 100 000 piastres par

annee, en versements semestriels et d'avance .

La version finale des Conditions de I'adhesion ne fait quant a elle aucune-
ment etat de la demande originale de la Colombie-Britannique que soit
construite une voie carrossable reliant la colonie au Canada. Cependant, le
gouvernement du Dominion avait assume une obligation bien plus one-
reuse relativement a la construction d'un chemin de fer transcontinental .



La nature de cette obligation ressort bien si l'on compare I'article 11 a la
demande originale de la Colombie-Britannique :

1 . L'article 11 precise que la construction du chemin de fer reliant la Colombie-
Britannique au systeme ferroviaire du Canada devait commencer clans
les deux annees de la date de I'Union et qu'elle devait etre entreprise
simultanement en Colombie-Britannique et au Canada . Dans la proposition
originale de la colonie, la seule exigence etait que la construction des
trongons initiaux du chemin de fer en Colombie-Britannique commence
dans les trois ans;

2. L'article 11 stipule que le chemin de fer devait etre acheve dans les
dix annees de la date de I'union ; la proposition originale demandait tout
simplement que la construction soit terminee «a une epoque aussi
rapprochee que possible» .

L'on ignore pourquoi les Canadiens etaient prets a accepter une obligation
si onereuse, et tout particulierement I'exigence que la construction du
chemin de fer soit terminee dans les dix ans . Les premieres ebauches de
I'article 145 de I'Acte de I'Amerique du Nord britannique avaient fait etat
de [Imposition d'une date fixe pour I'achevement de la construction de
I'Intercolonial, mais les Canadiens s'etaient opposes a I'idee qu'un delai
soit prescrit par la Loi . Or, voici que dans le cas de la Colombie-Britannique,
les Canadiens avaient ete pr@ts non seulement a fixer une date limite mais
a le faire clans le cas d'un projet infiniment plus difficile a realiser que
I'Intercolonialzz .

La principale explication de cette nouvelle attitude reside, semble-t-il, clans
le desir du gouvernement canadien de lier ses successeurs a sa propre
politique ferroviaire23. Ce qui est certain, c'est que I'inclusion d'une date
limite pour la realisation du projet avait fait l'objet d'une vive opposition
lors du debat au Parlement canadien . Le chef de I'opposition liberale,
Alexander Mackenzie, avait propose que I'on modifie les Conditions de
I'adhesion de sorte que le Canada ne soit plus tenu que de faire des leves et
de construire le chemin de fer conformement a ses possibilites financieres .
L'amendement de Mackenzie fut cependant rejete et I'obligation incondi-
tionnelle de terminer le chemin de fer dans les dix ans approuvee .



II importe de souligner que I'obligation constitutionnelle du Canada se limi-
tait a la construction proprement dite du chemin de fer ; il n'etait nulle part
mentionne I'exploitation du chemin de fer . Une fois la construction terminee,
le Canada se serait pleinement acquitte des obligations qui lui revenaient en
vertu de I'article 11 . L'absence de toute exigence quant au «maintien» du
chemin de fer une fois la voie construite n'etait pas fortuite . Lors de la
formulation de sa demande originale, le Conseil legislatif de la Colombie-
Britannique avait demanda a ses nagociateurs de chercher a obtenir du

Canada qu'il s'engage a construire et a maintenir une voie carrossable
reliant la colonie au Canada24 . La Colombie-Britannique avait, de la meme
fa~on, demande I'etablissement et le maintien d'un service postal cotier
efficace25. Ainsi, I'omission de toute mention d'une quelconque exigence
visant le maintien ou I'entretien du chemin de fer laisse entendre que
l'obligation ne concernait que la construction de la voie ferree et non pas
son exploitation ou son entretien par la suite .

Le gouvernement federal assumait cependant d'autres obligations en
matiere de transports en vertu des Conditions de I'adh6sion de la Colombie-
Britannique . En effet, en vertu de I'article 4, le Dominion entreprenait d'etablir
«un service postal effectif semi-mensuel, au moyen de bateaux a vapeur entre
Victoria et San Francisco, et bi-hebdomadaire entre Victoria et Olympia ; les
bateaux a vapeur devant etre adaptas au transport du fret et des passa-
gers» . Cet engagement atait la suite donnee a deux demandes distinctes
faites par la delegation de la Colombie-Britannique : a) que le gouvernement
du Dominion assure un service de bateaux a vapeur efficient et, ragulier
semi-mensuel entre Victoria et San Francisco)) et b) que le gouvernement
du Dominion «etablisse et maintienne» un service postal efficace entre
Victoria, New Westminster, Nanaimo «et d'autres localites.qui pourraient
avoir besoin de tels services»26: Si l'on a demande un service de bateaux a
vapeur entre Victoria et San Francisco, c'est que la ville de San Francisco
etait a I'apoque le terminus occidental du chemin de fer transcontinental
americain et la principale liaison entre la Colombie-Britannique et le Canada .
Un service de traversier a San Francisco constituait donc une importante
liaison de transport avec les autres provinces canadiennes . En meme
temps, l'on reconnaissait que le service de traversier a San Francisco ne
serait plus necessaire une fois achevee la construction du chemin de fer
transcontinental canadien .
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Lors du debat au Conseil Iegislatif de la Colombie-Britannique sur les
Conditions de I'adhesion, il fut argue que la mention d'un service de ferry a
San Francisco n'etait la que pour «parfaire le poids» et qu'il ne s'agissait pas
d'une condition essentielle a I'entree de la colonie clans la Confederation?' .
Au bout du compte, la Colombie-Britannique a demande qu'un service de
traversier a San Francisco soit ((assure)) ; la proposition de la Colombie-
Britannique visant le service postal cotier stipulait quant a elle que ce service
devait etre «etabli et maintenu». L'absence de toute exigence de «mainte-
nir» le service a San Francisco pourrait etre interpretee comme signifiant

que l'obligation n'allait pas forcement etre maintenue indefiniment28 .

L'article 4 des Conditions de I'adhesion de la Colombie-Britannique combine

les deux demandes . En effet, le Dominion y est tenu «d'etablir» un service
postal effectif entre Victoria et San Francisco et Olympia sur le continent .
L'absence d'une exigence explicite visant le «maintien» du service laisse
planer une certaine ambiguite quant a la duree de I'engagement . Ce que
les redacteurs entendaient par «etablir» un service postal effectif demeure
quelque peu vague . Cependant, au contraire de I'article 11 concernant le che-
min de fer transcontinental, I'article 4 des Conditions de I'adhesion laisse
entendre que l'obligation de fournir des services de traversier en Colombie-
Britannique continuerait d'etre . Le libelle de I'article ne comporte par ailleurs
aucune indication que l'obligation d'«etablir» le service allait prendre fin a
un moment quelconque . II semble que l'obligation du Dominion d'«etablir»
le service de traversier devait etre maintenue indefiniment, jusqu'a ce que
soient modifiees les Conditions de I'adhesion elles-memes29 .

C. LES CONDITIONS DE L'ADHtSION DE L ILE-DU-PRINCE-EeDOUARD (1873 )

Meme si des representants de I'Ile-du-Prince-Edouard avaient participe aux
conferences de Charlottetown et de Quebec en 1864, les iliens etaient opposes

aux conditions de Confederation proposees, telles que refletees dans les
resolutions de Quebec . L'une des principales plaintes etait que les resolu-
tions de Quebec exigeaient la construction de I'Intercolonial . Les delegues
de I'Ile-du-Prince-tdouard jugeaient que I'Intercolonial imposerait un lourd
fardeau fiscal aux insulaires sans que ceux-ci n'en retirent le moindre

avantage30 . Suite a la Conference de Quebec, I'Assemblee coloniale de
I'IIe-du-Prince-Edouard adopta des resolutions rejetant les condition s

de Confederation proposees .



Suite a la Confederation, les negociations visant I'admission de I'lle se pour-
suivirent. En decembre 1869, le gouvernement canadien fit une nouvelle
proposition officielle dont les conditions constituaient une amelioration sen-
sible par rapport a ce qui avait ete offert a I'Ile-du-Prince-tdouard en vertu
des resolutions de Quebec. L'offre canadienne comportait notamment
I'etablissement d'un service de traversier reliant I'Ile au continent . L'offre
canadienne precisait qu'un «service de bateaux a vapeur efficace pour le
transport du courrier et des passagers allait etre etabli et maintenu entre
I'lle et le Dominion, ete comme hiver, assurant ainsi une communication
permanente entre I'Ile et le chemin de fer International et le reseau ferrovaire
du Dominion)) (traduction)31 . Meme si I'offre de 1869 avait ete elaboree con-
formement aux conseils donnes par R .P. Haythorne, le premier ministre de
I'lle, elle fut neanmoins jugee insatisfaisante pour le gouvernement de I'lle .

L'une des principales objections etait que les nouvelles conditions ne
prevoyaient pas la construction d'un chemin de fer clans I'lle . Lors d'une
serie d'audiences publiques tenues a I'Ile-du-Prince-Edouard au debut de
I'annee 1870, il fut souvent repete que les conditions ne seraient accep-
tables que si elles etaient assorties d'un montant d'argent suffisant pour
financer la construction d'une voie ferree . L'on estimait qu'etant donne que
I'lle-du-Prince-Edouard aurait a assumer une partie des frais de construction
des chemins de fer canadiens, il etait normal que les autres provinces con-
tribuent a la construction d'une voie ferree clans I'I1e32 . En avril 1870, le
Conseil legislatif de I'Ile-du-Prince-tdouard rejeta a I'unanimite les conditions
canadiennes proposees .

En 1871, I'Ile decida d'entreprendre seule, sans I'aide du Canada, la cons-
truction d'une ligne de chemin de fer. Une loi prevoyant la construction d'une
voie ferree parcourant I'IIe d'une extremite a I'autre, les entrepreneurs devant
etre payes grace a une emissiori d'obligations, fut adoptee . Le gouverne-
ment de I'lle-du-Princetdouard avait estime que les interets annuels sur
les capitaux necessaires s'eleveraient a 30 000 livres, somme qu'il pensait

obtenir grace a de Iegeres augmentations d'impots. et au revenu que pro-
curerait I'exploitation de la route33 . Or, les coOts veritables depasserent, et
de tres loin, ces previsions . En 1873, les .depenses totales consacrees au
chemin de fer de I'Ile avaient depasse 3,2 millions de dollars et les interets
annuels sur la dette frolaient'les 200 000 $ . Pour donner un ordre de gran-
deur et un contexte au lecteur, soulignons que les revenus totaux de Ole-
en provenance de toutes les sources ne s'etaient eleves qu'a 395 000 $ en



187334. L'lle se trouvait tout simplement clans I'impossibilite de remplir ses
obligations financieres liees au chemin de fer et envisagea son entree clans
la Confederation comme un moyen d'echapper a la faillite .

Les negociations avec les autorites canadiennes et imperiales commencerent
debut 1873 . Meme si les Canadiens savaient que c'etait la crise financiere
de I'lle qui avait ete I'element declencheur, ils convinrent de termes relative-
ment genereux pour obtenir I'admission de I'lle-du-Prince-~douard au sein
de la Confederation. Les Conditions de I'adhesion finales furent arretees et
signees le 15,mai 1873. Le Dominion allait .prendre en main le chemin de fer
qui avait menace d'effondrement financier le gouvernement de I'Ile35 . Meme
si le cout du chemin de fer allait etre considere comme une dette locale
revenant a I'lle, le Dominion accepta une ((tolerance de dette» de 50 $ par tete
d'habitant, soit le double du montant prevu clans le cas des autres provinces .
L'IIe-du-Prince-tdouard allait recevoir du Canada des interets sur la diffe-
rence entre cette ((tolerance de dette» et ses dettes veritables a la date de
son entree clans la Confederation36 . D'autre part, le Canada ayant pris en
charge le chemin de fer de I'IIe, tous les couts futurs lies a celui-ci allaient
etre a la charge du gouvernement du Dominion et non plus de celui de I'lle .

II fut par ailleurs convenu que le gouvernement du Dominion «etablirait et
maintiendrait» un service de traversier reliant I'IIe et le continent37 . L'emploi
du terme «maintenir» est significatif . C'etait en effet la premiere fois que le
gouvernement canadien acceptait la responsabilite de veiller a ['exploitation
continue d'un service ferroviaire . L'engagement etait apparemment ouvert,
et il etait prevu que le service assure «une communication continue)) entre
I'IIe et le continent. Cependant, I'emploi du mot «maintenir», relativement
au service de traversier, conjugue a son absence clans le cas du chemin de
fer de I'IIe, est lourd de sens . II laisse entrevoir que I'obligation de prendre
en main le chemin de fer ne devait pas entrAiner celle de maintenir ou
d'exploiter le systeme38 .

Une derniere obligation de transport, d'importance moindre celle-ci, figurait .
clans les Conditions de I'adhesion de I'lle-du-Prince-f~douard. En effet, le gou-
vernement du Dominion s'y engageait a payer le cout, qui s'elevait a environ
2 500 $ par an39, du maintien d'un service de communication par telegraphe
entre I'IIe et le continent40 . Comme clans le cas du service de bateaux a
vapeur, I'obligation de «maintenir» le telegraphe devait etre en vigueur
jusqu'a ce que soient modifiees les Conditions de I'adhesion elles-memes41 .



111 , LE CANADA S 'ACQUITTE DE SES OBLIGATIONS (1813-1945) :
LES ENGAGEMENTS RELATI FS * AUX TRANSPORTS AU SERVIC E

DE LA POLITIaUE NATIONAL E

Les engagements pris clans le domaine des transports ont joue un role cle

dans l'obtention de l'appui de la Confederation par les dirigeants coloniaux
en Amerique du Nord britannique . L'aspect distinctif de ces engagements

etait le fait qu'ils etaient assortis d'une garantie explicite par voie de statut
imperial . Les gouvernements canadiens successifs allaient etre tenus, en
vertu de la loi, de mener a bien les engagements negocies a I'epoque de la

Confederation . La «garantie» accordee par la Grande-Bretagne allait mettre
ces engagements a I'abri des caprices de I'esprit de parti et des risques
imprevisibles des elections . Voila qui leur attira Ia faveur de dirigeants
politiques hesitants ou incertains dans les diverses colonies .

C'etait une chose d'assumer certaines obligations et de veiller a ce que
celles-ci soient couchees clans des textes legislatifs imperiaux . C'en etait
une autre de les mettre a execution . L'Intercolonial ou le chemin de fer
transcontinental existait peut-etre sur papier, mais les seules pirouettes du
langage constitutionnel, quelle que futl'ambigu'ite ou la majeste du libelle,
n'allaient pas suffire pour deplacer passagers ou marchandises . D'autre
part, les engagements de transport qu'avait pris le gouvernement canadien
entre 1867 et 1873 etaient extremement onereux, etant donne la lourde
dette dont la nouvelle federation avait herite des anciennes colonies . II n'y
avait aucune raison de presumer que le gouvernement du nouveau Dominion
allait etre en mesure d'executer toutes ses obligations .

A. LE CHEMIN DE FER INTERCOLONIAL

Vers la fin de I'annee 1867, le Parlement du Canada adopta un Acte concer-
nant la construction du chemin de fer Intercolonial42 . Cette loi autorisait la
construction de I'Intercolonial de Riviere-du-Loup a Halifax et chargeait un
conseil compose de quatre commissaires designes par le gouvernement
d'administrer le projet (article 3) . La Loi prevoyait par ailleurs, en vue du
financement des travaux, un pret de 4 millions de Iivres, dont trois allaient
We garanties par le gouvernement imperial ,(articles 27 et 32) . L'ingenieur

en chef, Sir Sandford Fleming, avait evalue le cout total du projet a environ
20 millions de dollars .



La loi ne precisait pas quel parcours devait suivre I'Intercolonial, question
qui avait fait l'objet d'une vive controverse, surtout en ce qui concern e
la traversee du Nouveau-Brunswick . En effet, d'aucuns pretendaient que la
ligne devrait suivre d'aussi pres que possible la frontiere americaine, pour
profiter des lignes de chemin de fer deja construites ; certains arguaient
qu'un trace plus au nord serait plus sOr d'un point de vue militaire; encore
d'autres recommandaient que la ligne passe par le centre de la province .

Au bout du compte, ce sont les considerations politiques et militaires qui
I'emporterent et l'on privilegia le parcours septentrional, decision qui nourrit
pendant de nombreuses annees chez les residents des provinces maritimes
du ressentiment et des differends . Les dirigeants politiques de la region
pretendaient que le parcours septentrional viendrait gonfler les frais de
construction tout en augmentant la distance et les couts de transport entre
Halifax et les marches du centre du pays . La decision en faveur de ce par-
cours, ainsi que la fagon dont le gouvernement gera le chemin de fer par la
suite, contribuerent sensiblement au mecontentement des residents quant
au statut de leur region au sein de la federation43 .

La construction du chemin de fer fut achevee en 1876 . La note finale s'etait
elevee a 34 millions de dollars, soit 14 millions de dollars de plus que le
montant prevu, Ia difference ayant ete entierement financee par le gou-
vernement du Canada" . En 1874, le controle du chemin de fer avait ete
retire aux quatre commissaires et attribue au ministre federal des Travaux
publics45 . C'est ainsi que le gouvernement du Canada s'etait trouve charge
de I'exploitation d'un chemin de fer .

Des le premier jour, l'Intercolonial fut une affaire perdante . Cela s'explique
en partie par les tarifs artificiellement bas qui avaient ete fixes : les tarifs de
fret pour l'Intercolonial etaient en moyenne inferieurs d'environ 20 p . 100 a
ceux pratiques dans le centre du pays . Les habitants des Maritimes mainte-
naient que ces tarifs reduits etaient appropries, a cause du choix du parcours
septentrional plus long au Nouveau-Brunswick . En 1927, ce bareme de tarifs
preferentiels pour les Maritimes s'est vu prescrit clans la Loi sur les taux de
transport des marchandises dans les provinces Maritimes de 1927 (S .C . 1927,
art . 44), dont I'objet etait de «procurer dans les taux certains avantages»
aux personnes et aux industries dans un «territoire choisi» (article 7) .



II convient de souligner que cette decision d'autoriser des tarifs preferentiels
etait une question de politique gouvernementale plutot que de droit consti-

tutionnel . En effet, I'article 145 de I'Acte de l'Amerique du Nord britannique
ne contraignait aucunement le gouvernement du Canada dans sa determi-

nation des tarifs a pratiquer pour I'Intercolonial . L'absence de lien entre
I'article 145 et le bareme des tarifs est illustree par I'abrogation de I'article 145

par le Parlement du Royaume-Uni en 1893. Or, en depit de cette abrogation,

les Maritimes ont exige le maintien de la politique de tarifs reduits et les
gouvernements canadiens qui se sont succedes l'ont conservee .

L'Intercolonial ne fut jamais rentable . En 1923, il fut, aux c8tes d'autres che-
mins de fer gouvernementaux (le Chemin de fer de I'lle-du-Princetdouard,
le Grand Tronc et le Grand Tronc du Pacifique et le Canadian Northern)
integre au reseau des Chemins de fer Nationaux du Canada46 . Depuis lors,
ce qui fut I'Intercolonial a continue d'etre exploite en tant qu'entreprise
publique soit par le CN soit par VIA Rail .

B . LA CONSTRUCTION DU CHEMIN DE FER CANADIEN PACIFIQUE

En 1871, le gouvernement canadien decida que le chemin de fer au Pacifique
serait construit par une societe privee plutot que par le gouvernement lui-

meme (voir S.C . 1871, a rt . 71) . Le gouvernement allait fournir une aide aux
entrepreneurs sous forme de dons de terres et de subventions, jusqu'a con-
currence de 50 millions d'acres et de 30 millions de dollars . Cependant, les

negociations entre le gouvernem ent et les entrepreneurs eventuels som-
brerent vite dans le scandale et des accusations de corruption, amenant ,

en 1873, la chute du gouvernement Macdonald47 .

L'administration Mackenzie qui prit la releve avait une attitude tout a fait
differente a I'egard de la construction du chemin de fer du Pacifique en ce
qu'elle jugeait que celui-ci ne devrait We construit que si les ressources
financieres disponibles le permettaient . Le premier ministre Mackenzie

jugeait que la promesse d'achever le chemin de fer dans les dix ans etait
impossible a respecter et qu'elle n'aurait jamais dO etre faite . C'est dans ce

contexte que furent entamees des negociations entre la Colombie-Britannique
et Ottawa, dans le but de trouver un compromis qui soit acceptable pour tous .

Le gouvernement federal demanda le report de la date d'achevement prevue,
off rant en retour de construire un chemin de fer sur I'ile de Vancouver entre

Esquimalt et Nanaimo . Le gouvernement de la Colombie-Britannique n'etait



pas satisfait de cette proposition, maintenant que Ia construction de la
ligne Esquimalt-Nanaimo faisait partie de l'obligation originale en vertu de
I'article 1148 . Les negociations s'etirerent pendant plusieurs annees avec le
secretaire colonial, lord Carnarvon, qui jouait le role d'arbitre et qui essayait
d'amener les parties a s'entendre sur une formule de compromis acceptable
par tous49.

Les deux gouvernements finirent par s'entendre en 1883, deux annees
apres la date limite originale prevue pour I'achevement de la construction

du CPR. La construction de la ligne principale du chemin de fer etait alors

presque terminee. L'entente de 1883 etait presentee comme etant une
«convention en reglement de toutes reclamations qu'elle (la province) peut
avoir jusqu'a ce jour contre la Puissance, a raison des delais apportes au
commencement des travaux de construction du chemin de fer Canadien du
Pacifique, ainsi que de la non-construction du chemin de fer d'Esquimalt a
Nanaimo» . Quant au chemin de fer de I11e50, la Colombie-Britannique devait
ceder un vaste territoire de I'ile de Vancouver au Canada, qui s'engageait en
retour a offrir ces terres a une entreprise privee pour la construction de la
ligne. Ces terres devaient etre exonerees d'impot par la province tant et
aussi Iongtemps qu'elles seraient utilisees pour le chernin de fer . Le gou-
vernement federal accepta de verser une subvention de 750 000 $ pour Ia
construction du chemin de fer de I'ile . En vertu de I'entente, les travaux de
construction devaient «se commencer immediatement» et la construction
etre achevee pour juin 188751 .

L'accord fut ratifie en vertu de lois adoptees par I'Assemblee legislative de

la Colombie-Britannique et par le Parlement du Canada52, et le gouvernement

federal passa un contrat avec une societe privee pour la construction du

chemin de fer . Les conditions de cette deuxieme entente firent l'objet d'une

annexe a la Loi federale mettant a execution I'entente negociee avec la

Colombie-Britannique . En vertu de celle-ci, les entrepreneurs (le groupe

Dunsmuir) s'engageaient a«construire, achever, equiper, entretenir et

exploiter sans interruption)) Ia ligne de chemin de fer entre Esquimalt et
Nanaimo (article 3 de I'entente) . Lesdits entrepreneurs s'engageaient par

ailleurs a entretenir «de bonne foi en etat effectif de service et d'exploita-

tion» le chemin de fer (article 9) et a equiper le chemin de fer conformement

aux exigences etablies par le gouvernement federal (article 10) . Les travaux

de construction progresserent a peu pres comme prevu, et en 1886, la ligne

de chemin de fer longue de 70 milles separant Esquimalt et Nanaimo fut
terminee et ouverte .



Alors que les gouvernements n'etaient plus loin d'une entente sur ces ques-
tions, la construction de la ligne principale du Canadien Pacifique etait

presque terminee. En vertu d'un contrat signe en 1881, le gouvernement
federal avait donne a CPR 25 millions de dollars et 25 millions d'acres pour
que la construction de la voie puisse We terminee pour mai 1891 . La com-
pagnie s'etait egalement vu accorder par tous les paliers de gouvernement

une exoneration permanente d'imp6t53. Elle s'engageait quant a elle a
construire la ligne de chernin de fer et a«ensuite et a perpetuite entretenir,
exploiter et mettre en operation, d'une maniere efficace, le chemin de fer

Canadien du Pacifique»54. Les conditions du contrat negocie avec CPR
furent approuvees et ratifiees par une Ioi federale55 . En novembre 1885,
Donald Smith enfonga la derniere cheville du chemin de fer Canadien
Pacifique et le projet d'un chemin de fer transcontinental etait enfin realise .

Les divers contrats, ententes et lois relativement a la construction du chemin
de fer Canadien du Pacifique ont ete integres dans des lois federales ou
provinciales et sont par consequent devenus executoires . Cependant, ces
textes Iegislatifs ont fait l'objet de nombreux litiges au cours des ans, des
provinces voulant modifier ou reduire les exemptions d'impot qui y sont
esquissees56 . L'important, cependant, d'un point de vue constitutionnel ,
est qu'aucune de ces ententes ou lois n'est venue modifier I'article 11 des
Conditions de I'adhesion de la Colombie-Britannique . Partant, bien qu'elles
aient force de Ioi, elles n'ont pas ete enchassees dans la Constitution . Elles
pourraient etre modifiees par le Parlement ou par une province, sous reserve
de la preponderance des lois federales par rapport aux lois provinciales57 .

Par exemple, le Conseil prive decida en 1950 que les lois de la Colombie-
Britannique conferant une exemption d'impot pour les terres des chemins
de fer de I'ile de Vancouver pourraient We modifiees ou revoquees par
I'assemblee legislative58 . De la meme fagon, la loi federale creant le chemin
de fer Canadien du Pacifique etait une loi federale ordinaire pouvant etre
modifiee ou abrogee selon les desirs du Parlement du Canada59 . En ce sens,

les ententes ne constituaient pas par elles-memes des limitations constitu-
tionnelles des pouvoirs du Parlement . La seule obligation constitutionnelle

qui derneurait etait donc celle, enoncee a I'article 11 des Conditions de

I'adhesion de la Colombie-Britannique, de faire construire le chemin d e

fer Canadien du Pacifique .
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Meme si I'article 11 a fait I'objet de nombreuses controverses et contesta-
tions, les autres obligations relatives aux transports contenues dans les
Conditions de I'adhesion de la Colombie-Britannique ne poserent pas de

grosses difficultes . Pour s'acquitter de son obligation de fournir un service
postal efficace entre Victoria et San Francisco et Olympia, le gouvernement
federal passa des contrats avec des transporteurs prives et versa toutes les

subventions qui s'imposaient . D'apres les dossiers, il n'y aurait eu aucune
plainte de la province concernant la qualite ou le niveau du service . En 1925,
les deux gouvernements convinrent qu'il n'etait plus necessaire de subven-
tionner le service entre Victoria et San Francisco . La subvention federale de
3 000 $ versee pour ce service fut utilisee par la province pour ameliorer le
service de Iivraison du courrier a I'interieur de la Colombie-Britannique
plutot que pour le service a San Franciscos o

MC-me si la province avait convenu que le gouvernement federal devait etre
libere de son obligatio'n de maintenir un service subventionne de bateaux a
vapeur entre Victoria et San Francisco61, aucun changement ne fut apporte
aux conditions d'adhesion elles-memes . Ainsi, I'article 4 des Conditions de

I'adhesion continue de faire etat d'une obligation de fournir un service postal
entre Victoria et San Francisco, meme si ce service fut interrompu en 1925 .

C. LE TRAVERSIER DE L'ILE-DU-PRINCE-tDOUAR D

Dans les annees qui suivirent la Confederation, I'exploitation d'un service
de traversier reliant I'Ile-du-Prince-tdouard au continent s'avera etre une
source de nombreux differends . Le gouvernement federal avait ete tenu
d'assurer ce service en vertu des Conditions de I'adhesion de Ia province . II
tenta de s'acquitter de son obligation en la matiere en passant des contrats
avec des entreprises privees pour fournir un service subventionne pendant
les mois d'ete . II semble que le service d'hiver assure par le gouvernement
lui-meme, en utilisant des bateaux du ministere de la Marine et des Peches,
avait fait l'objet de beaucoup de mecontentement .

En avril 1901, la province presenta au gouvernement federal une petition
alleguant que ce dernier avait manque a son obligation d'assurer une «com-
munication continue)) entre I'lle et les cotes du Canada . Le memoire alleguait
en outre que «Ie Canada a systematiquement et continuellement manque a
son engagement formel, de 1873 a 1888, date a laquelle un navire adequa t
a ete construit et mis en service durant I'hiver»62 . La province a par ailleurs
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reclame une indemnite de 5 millions de dollars pour non-respect des Condi-

tions de I'adhesion et a demande que la question soit tranchee par un con-

seil d'arbitres . Le gouvernement federal renvoya la demande devant un

comite qui jugea que le gouvernement federal ne s'etait pas acquitte de ses

obligations pendant les mois d'hiver entre 1873 et 1887 . Le comite recom-

manda qu'en guise de compensation 30 000 $ soient verses annuellement a

la province . Le gouvernement accepta cette recommandation et adopta une

loi autorisant les paiements, «cette allocation devant etre payee et acceptee

en complet reglement de toutes reclamations de ladite province contre la

Puissance du Canada a raison de la pretendue inexecution des conditions

de I'acte d'union entre la Puissance du Canada et ladite province»63 .

Suite au reglement de 1901, il y eut de nouvelles plaintes provinciales

concernant le service de traversier . En 1912, la province deposa un autre
memoire demandant une augmentation du versement annuel 6tabli clan s

la Loi de 1901 . L'affaire fut de nouveau renvoyee pour etude devant un comite .

Suite a une serie de negociations, le Parlement adopta une Ioi autorisant

une augmentation de 20 000 $64 . Le gouvernement federal a continue de
verser chaque annee ces subventions, conformement aux disposition s

de la loi .

Suite 2i ces deux reglements, il semble quo les plaintes provinciales visant
I'exploitation du service de traversier aient diminue . Le gouvernement federal

passa un contrat avec la Northumberland Ferries Limited pour exploiterun
service de traversier entre I'lle-du-Princetdouard et la Nouvelletcosse et,
des 1923, fit appel a CN pour que celle-ci exploite le service entre I'Ile-du-
Prince-Edouard et le Nouveau-Brunswick . Jusqu'a la greve nationale d e

CN en 1973, qui amena un arret de travail de 10 jours et la fermeture du ser-
vice de traversier au Nouveau-Brunswick, il semble que le gouvernement
federal ait satisfait les obligations qui lui revenaient en vertu des Conditions

de I'adhesion .

; D . RtSUME : DES CONTRAINTES POLITIQUES PLUT6T QUE JURIDIQUE S

Les diverses obligations en matiere de transports que nous venons d'exa-
miner avaient toutes ete etablies par statUt imperial ou par decret'en conseil .

En tant que telles, elles etaient executoires et ne pouvaient pas etre modifiees

de faCon unilaterale par le gouvernement federal . Meme si ces obligations
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etaient executoires, I'aspect frappant des diverses dispositions les etablis-
sant etait qu'elles n'etaient assorties d'aucun mecanisme juridique visant
leur execution . Le seul mecanisme prevu dans I'Acte de I'Amerique du Nord
britannique pour regler les differends entre le Canada et les provinces en
1867 etait I'article 142 concernant les differends en matiere de partage et de
repartition des dettes et de I'actif, mecanisme qui ne s'appliquait pas aux
obligations en matiere de transports . En I'absence d'un systeme juridique
de reglement de differends, les parties allaient devoir compter sur la nego-
ciation, les pressions politiques ou l'intervention de tiers pour veiller a
I'execution des'diverses obligations .

L'histoire de ces obligations confirme que c'est ainsi que la plupart des inte-
resses pensaient que serait obtenu leur respect . Dans chaque cas, lorsque
surgissait un conflit, les parties entamaient des negociations politiques visant
un compromis acceptable par les deux camps . L'on ne cherchait jamais a faire
intervenir les tribunaux. Ainsi, le differend entre la Colombie-Britannique et
le Canada relativement a la construction du chemin de fer Canadien du
Pacifique fut regle grace a des negociations politiques directes ainsi qu'a
l'intervention des autorites imperiales . De la meme faCon, lorsque le gouver-
nement de I'Ile-du-Princetdouard fut decu de la facon dont etait exploit e
le service de traversier, il deposa un memoire aupres du gouvernement
federal au lieu de saisir les tribunaux de I'affaire .

Une autre observation qu'il convient de faire est la suivante : le mecanisme
d'execution ayant ete politique plutot que juridique, les autorites politiques
de I'epoque reglaient leurs differends sans que n'interviennent les limites
juridiques de l'obligation concernee . En vertu des Conditions de I'adhesion
de la Colombie-Britannique, par exemple, le gouvernement federal etait tenu
de construire un chemin de fer jusqu'a la ((cote maritime)) de la Colombie-
Britannique ; il accepta ulterieurement de financer la construction d'un chemin de
fer dans I'ile de Vancouver, meme si cela n'avait pas ete expressement exige .

De la meme facon, la seule obligation constitutionnelle qui revenait au
gouvernement de la Colombie-Britannique en vertu de I'article 11 etait celle
de ceder les terres situees le long du parcours de la ligne principale dan s
la province. Or, il accepta plus tard de ceder un bloc supplementaire de
quelque 3,5 millions d'acres dans I'interieur de la province, lorsque les
terres devant etre cedees au depart se sont averees etre d'une valeur
inferieure a celle prevue .
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Les choses avaient evolue selon le meme schema dans les cas du Chemin de

fer Intercolonial et des Conditions de I'adhesion de I'lle-du-Prince-Edouard .

En ce qui concerne I'Intercolonial, l'obligation constitutionnelle qui revenait
au gouvernement canadien se limitait a la construction proprement dite du

chemin de fer . Par la suite, cependant, le gouvernement avait adopte une
politique de tarifs de fret reduits pour le chemin de fer, meme si cela ne
faisait I'objet d'aucune obligation constitutionnelle. Dans le cas de I'Ile-du-

Prince-tdouard, le gouvernement federal avait convenu de verser a perpe-
tuite_50 000 $ par an, suite aux plaintes qui avaient ete deposees par la
province relativement a la qualite du service de traversier .

Dans chaque cas, il ne fut jamais insiste strictement sur la lettre de la loi .

L'important etait de trouver des compromis politiques acceptables par

toutes les parties concernees . Le recours quasi exclusif a des mecanismes

politiques pour veiller a I'execution d'obligations constitutionnelles etait
pergu a I'epoque comme etant parfaitement simple et approprie . Les diri-

geants politiques du XIXe siecle auraient sans doute ete surpris par notre
tendance moderne a recourir a des mecanismes juridiques pour insister sur

le respect absolu d'engagements constitutionnels .

IV. LE PARACHEVEMENT DE LA CONFEDERATION EN 1949 ; LES ENGAGEMENTS

RELAIIFS AU TRANSPORT DANS LES CONDITIONS DE L
I
ADHESION DE TERRE-NEUVE

Les Conditions de I'adhesion de Terre-Neuve se distinguent de celles des
autres provinces canadiennes par ce qu'elles sont nettement plus detaillees .

On ne s'en etonnera guere, puisque les auteurs de cet accord avaient sous les
yeux les precedents etablis par les Conditions de I'adhesion des autres pro-
vinces, de meme que Ies interpretations qui en furent donnees ulterieurement .

Au moment de son entree clans la Confederatiori canadienne en 1949, la
colonie de Terre-Neuve se souciait particulierement du sort du chemin de
fer de Terre-Neuve qu'elle avait mis en chantier a la fin du XIXe siecle . Le

cout de sa construction avait inflige a I'economie de I'ile un fardeau financier
ecrasant et son exploitation etait lourdement deficitaire65 . Bien qu'iI ai t

ete nationalise par le gouvernement de Terre-Neuve en 1923, son deficit
d'exploitation n'en disparut pas pour autant66 . Lors de la negociation des

Conditions de I'adhesion, Terre-Neuve demanda au gouvernement federal



de prendre en charge toutes les pertes financiares associaes a I'exploitation
du chemin de fer . L'assentiment des autorites canadiennes trouve
expression a la clause 31 des Conditions :

31 . A la date de l'Union, ou aussitbt que possible apres cette date, le

Canada prendra a son compte les services ci-apres enumeres et, a

compter de la date de I'Union, liberera la province de Terre-Neuve

des frais publics subis a I'egard de chaque service absorbe, savoir :

a) le chemin de fer de Terre-Neuve, y compris le service de vapeurs

et autres services maritimes ;

Au cours des negociations, les autorites de Terre-Neuve s'inquieterent de
ce que la clause ne contraignait pas le gouvernement federal a exploiter le
chemin de fer . En effet, la seule obligation stipulae a la clause 31 etait que
le Canada «prenne a son compte» le chemin de fer et absorbe tout deficit
d'exploitation . On pouvait arguer que le gouvernement remplirait ses
engagements aussi Iongtemps que la province n'ait a absorber aucun frais
associa au Chemin de fer de Terre-Neuve, le gouvernement federal se reser-

vant, pour sa part, le droit de determiner le niveau de service ou meme
d'abandonner le reseau entiarement .

Au cours des negociations prealables a I'entrae de Terre-Neuve dans la
Confederation, les autoritas de la colonie demandarent une clarification de
la notion de «prendre en compte» le chemin de fer . Le premier ministre
Saint-Laurent rapondit en ces termes :

Au cours de nos negociations sur les conditions et dispositions defini-

tives en vue de I'Union de Terre-Neuve et du Canada, votre delegation

a souleve un certain nombre de questions relatives a la ligne de con-

duite du Gouvernement canadien, et celui-ci a repondu . En outre,

plusieurs dispositions provisoires d'ordre administratif ont ete

arretaes afin de faciliter I'Union .

II ne semble pas y avoir lieu de faire entrer des questions de cette

nature clans les termes formels de I'Union puisqu'elles ne sont pas a

proprement parler d'ordre constitutionnel . Je joins donc a la presente

un memoire sur ces divers sujets . Ceux-ci, bien qu'ils ne fassent pas

partie integrante des conditions de I'adhesion, renferment des enonces



de la politique et des intentions de notre gouvernement pour le cas ou

I'Union serait effectivement realisee par I'approbation du Parlement

du Canada et du .gouvernement de Terre-Neuve, puis confirmee par le

Parlement du Royaume-Uni .

Veuillez agreer I'expression de ma consideration distinguee .

(Louis S . Saint-Laurent)

[piecejointe ]

MWOIRE RELATIF AUX QUESTIONS SOULMES PAR

LA DLI=GATION DE TERRE-NEUV E

(xiv) CHEMIN DE FER DE TERRE-NEUV E

Apres la date de I'Union, les Chemins de fer Nationaux du Canada

seront charges d'exploiter le chemin de fer de Terre-Neuve et les

services de cabotage, et il leur incombera de veiller a ce qu e

les services soient proportionnes au trafic offert67 .

La Commission Sullivan, dans le rapport qu'elle adressa a I'Assemblee
legislative de Terre-Neuve en 1978, arguait que la lettre du premier ministre
Saint-Laurent avait pour effet de modifier les Conditions de I'adhesion . A

ses yeux, la lettre faisait obligation au gouvernement federal de maintenir
en exploitation le chemin de fer de Terre-Neuve, inddpendamment du coat,
aussi longtemps que se manifestait un niveau raisonnable de demande de
ses services68 .

Cette interpretation est plutot contestable . En premier lieu, s'il est vrai que
les tribunaux prennent en consideration des documents tels que debats
parlementaires, rapports gouvernementaux et autres textes69, il he leur accorde

qu'un poids tres minime lorsqu'iI s'agit d'interpreter la Constitution70 .
Deuxiemement, la lettre de Saint-Laurent distinguait expressement entre la
«politique gouvernementale» et les questions «d'ordre constitutionnel» . Le

premier ministre y estimait que la politique et les intentions du gouvernement
concernant le Chemin de fer de Terre-Neuve «ne sont pas a proprement

parler d'ordre constitutionnel . . .[et] il n'y a pas lieu de les faire entrer clans

les termes formels de I'Union» . Ainsi, Saint-Laurent lui-meme indiquai t
que I'engagement d'exploiter le chemin de fer etait d'ordre politique et no n
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constitutionnel et que la decision avait ete prise consciemment de ne pas
inscrire cette obligation clans les Conditions de I'adhesion . Troisiemement,
Saint-Laurent faisait savoir que la politique du gouvernement consistait a
confier I'exploitation du Chemin de fer de Terre-Neuve aux Chemins de fer
Nationaux du Canada et qu'il «leur incombera [souligne par nous]» de veiller
a ce que les services soient proportionnes au trafic offert . Dans la pratique,
Saint-Laurent n'engageait pas le gouvernement a assurer a perpetuit e
le fonctionnement du chemin de fer . Cette responsabilite etait confie par le
gouvernement aLix Chemins de fer Nationaux du Canada, ce qui implique
qu'un gouvernement ulterieur puisse decider de changer les conditions
auxquelles CN exploiterait le chemin de fer .

C'est precisement la conception que l'on retrouve dans le decret federal
confiant I'exploitation du chemin de fer a CN a la condition que «cette ges-
tion et exploitation se poursuivent tant qu'il plaira au gouverneur en conseil
et seront soumises a revocation ou modification, le cas echeant, par le gou-
verneur en conseil»71 . Ainsi, deja dans ce decret, le gouvernement federal
envisageait explicitement la possibilite que I'exploitation du chemin de fer
soit abandonnee en totalite ou en partie . Cette disposition est a comparer avec
les termes du decret interessant I'exploitation du chemin de fer Canadien
Pacifique, qui impose expressement a la societe d'exploiter le chemin de
fer a perpetuite . L'absence de conditions similaires clans le decret en con-
seil de 1949 montre bien que le gouvernement du jour ne se reconnaissait
aucune obligation constitutionnelle d'assurer a jamais le fonctionnement
du chemin de fer .

Une autre consideration importante tient au fait que, dans la clause 32(1) des
Conditions de I'adhesion de Terre-Neuve, le gouvernement federal s'engage
expressement a«maintenir» un service de transport specifique, a savoir le
service de traversiers entre North Sydney et Port-aux-Basques72 . Cette pre-
cision rend d'autant plus eclatante I'absence d'un engagement similaire
clans le cas du chemin de fer de Terre-Neuve .

Bien que cette disposition soit similaire a celle couvrant le service de traver-
siers dans les Conditions de I'adhesion de I'lle-du-Prince-Edouard, elle con-
tient une precision supplementaire, a savoir que le service sera maintenu
«selon le volume du trafic offert» . La Commission Sullivan, en 1978, speculait
qu'il pourrait ne plus y avoir de trafic «offert» et que,'dans ce cas, I'obliga-
tion d'assurer le service prendrait fin . Toutefois, elle souligna qu'une telle



situation serait exceptionnelle et ne pourrait surgir que si la demande de ce
service disparaissait totalement73 . II apparait donc que I'obligation d'assurer
le service de traversiers entre North Sydney et Port-aux-Basques est quasi

absolue, similaire en pratique a l'obligation relative au service de traversiers
avec I'lle-du-Prince-tdouard .

Dans la periode 1867 a 1873, la reglementation des tarifs ferroviaires par le
gouvernement etait chose inconnue . Les tarifs etaient consideres comme
une affaire contractuelle exclusivement determinee par le marche . Aussi,
les diverses obligations en matiere de transport assumees par le gouverne-
ment federal a cette epoque n'en font nulle mention . En revanche, vers la
fin des annees 1940, le gouvernement encadrait de pres les tarifs ferro-
viaires. II n'est donc guere surprenant que les Conditions d'adhesion de
Terre-Neuve contiennent des dispositions tarifaires a I'egard des services
de transport nommes . Ainsi, la clause 32 stipule :

(2) Aux fins de Ia reglementation des tarifs ferroviaires, I'lle de

Terre-Neuve sera comprise dans la region maritime du Canada et le

transport direct entre North Sydney et Port-aux-Basques sera classe

comme exclusivement ferroviaire .

(3) Toute legislation du Parlement du Canada accordant des taux

speciaux pour le transport a I'interieur, a destination ou en prove-

nance de la region maritime sera, dans la mesure appropriee, rendue

applicable a I'IIe de Terre-Neuve .

Le paragraphe (2) de Ia clause 32 avait pour effet de plafonner constitution-
nellement les tarifs ferroviaires a Terre-Neuve et entre I'ile et le continent :
I.es taux clans I'ile .elle-meme seraient etablis conformement aux taux com-
parables en vigueur clans d'autres provinces Maritimes . Ainsi donc, bien
que le transport a Terre-Neuve puisse etre plus difficile ou plus couteux, les
tarifs ne pourraient depasser ceux de I'ensemble des Maritimes74 . En outre,,
le trafic ferroviaire em Ipruntant le traversier de Port-aux-Basques serai t
tarife comme si la totalite du trajet etait sur terre .

Le paragraphe 32(3) a un effet Iegerement different . Cette condition n'etablit
pas un plafonnement absolu. Elie exige simplement que toute legislation du
Parlement du Canada etablissant des taux speciaux ou preferentiels pou r
la region atlantique soitapplique egalement a Terre-Neuve . Toutefois, rie n
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n'oblige de promulguer une telle Iegislation. Le gouvernement federal n'est
pas non plus constitutionnellement empeche d'abroger une legislation de
cette nature, a condition que Terre-Neuve reste traitee sur un pied d'egalite
avec les autres provinces maritimes . Bien entendu, etant donne la longue
histoire des tarifs de fret preferentiels en provenance et a destination des
Maritimes, qui remonte a I'epoque du Chemin de fer intercolonial, la possi-
bilite d'abroger de telles lois est peut-etre plus theorique que reelle . Mais il
n'en demeure pas moins que rien clans les Conditions d'adhesion n'empeche
le Parlement de modifier sa propre Iegislation, aussi longtemps que tout
tarif preferentiel applicable aux Maritimes soit etendu aussi a Terre-Neuve .

V. LE STATUT ACTUEL DES ENGAGEMENTS ; LE PASSAGE DE I
I
ARENE POLRIOUE

AL I ARENE JUDICIAIR E

Ainsi que nous I'avons vu, a l'origine, les recours en cas de differend sur
I'execution des engagements federaux en matiere de transport etaient de
nature politique plutot que strictement judiciaire . Une province mecontente
de la maniere dont le gouvernement federal s'acquittait de ses responsa-
bilites exprimait ses doleances aux autorites federales ou imperiales . On
recherchait alors une solution de compromis conciliant les interets des
deux niveaux de gouvernement .

Ces dernieres annees, nous avons assiste a une evolution lente, mais
discernable, de I'approche de ces divers privileges constitutionnels . Bien
que les engagements relatifs aux transports enonces clans la Constitution
canadienne continuent a faire l'objet de negociations et de compromis poli-
tiques entre les deux niveaux de gouvernement, on constate une tendance
nouvelle a recourir a un arbitrage judiciaire. Les tribunaux se sont montres
enclins a assumer cette responsabilite et ont commence a largement
contribuer a I'interpretation de ces obligations .

Un tournant a ete franchi, a cet egard, avec le recours en justice intente par
le gouvernement de I'IIe-du-Prince-Edouard, vers le milieu des annees 70,
au sujet de l'interruption partielle du service de traversier par suite d'une
greve75. Cette cause a etabli le precedent que les gouvernements provin-
ciaux pouvaient saisir Ia justice pour obtenir le respect des obligations en
matiere de transport . Le jugement sur cette affaire tentait egalement de



definir la nature juridique precise des obligations et la mesure clans laquelle
des particuliers pouvaient se pourvoir en justice a leur sujet .

A. LE TRAVERSIER DE L'ILE-DU-PRINCE-EDOUAR D

Une greve a I'echelle nationale des employes de CN Rail en aout 1973 a
entraine la fermeture du service de traversier entre le Nouveau-Brunswick
et I'Ile-du-Prince-Edouard pendant 10 jours . Bien que la liaison ait ete main-
tenue entre Ia Nouvelle-Ecosse et I'IIe, de meme que la desserte .aerienne,

ces services n'ont pu faire face au surcroit de demande en pleine saison

touristique. L'interruption portait donc un coup severe a I'economie de I'Ile76 .

La province intenta un recours aupres de la Cour federale, demandant repa-

ration du prejudice subi par I'Ile au cours de la greve . La province allegait

que le gouvernement federal avait enfreint son obligation, aux termes des

Conditions de I'adhesion de I'lle-du-Prince-tdouard, de maintenir un service

de traversiers e ff icace entre I'lle et le continent et que I'IIe avait de ce fait

droit a des dommages-interets correspondant au prejudice subi .

Le juge Ca ttanach, qui presidait le proces en premiere instance, donna

raison a la province sur les premiers points, a savoir que le gouvernement
federal avait manque a son obligation constitutionnelle d'assurer un service
de traversiers «convenable» . Estimant qu'un service ((convenable)) en est

un qui soit raisonnablement capable de repondre a la demande, il conclut

que cet engagement avait ete rompu pendant la greve puisque le service
avait ete «totalement insuffisant pendant cette periode»" .

Cependant, le juge Cattanach estima que I'inexecution de cette obligation
ne pouvait fonder la reclamation de dommages-interets par la province .
Pour parvenir a cette conclusion, il distingua entre les actions en remede

declaratoire et les actions en dommages-interets . II n'etait dispose qu'a
rendre une simple declaration enonCant les droits et obligations du Dominion
a I'egard de la province78, et conclut que la province ne pouvait pretendre a

une indemnite pecuniaire . Son raisonnement etait que I'obligation en etait
une envers le public en general plutot qu'envers un individu ou une cate-

gorie d'individus en particulier . L'obligation ayant ete creee clans I'int6rdt
public general, le juge Cattanach trancha qu'aucune personne en particu-
lier, ou memo aucune province en particulier, n'avait droit a reparation du
prejudice subi par I'inexecution de I'obligation79.



La Cour d'appel federale convint, d'accord en cela avec le juge de premiere
instance Cattanach, que le gouvernement federal avait enfreint son obliga-
tion constitutionnelle d'assurer un service de traversiers efficace . Toutefois,
la majorite de ses membres desavoua la conclusion que la province ne pou-
vait intenter une poursuite en dommages-interets. Le juge en chef Jackett
conclut que les Conditions de I'entree de I'Ile-du-Prince-tdouard dans I'Union
imposa'ent au «Canada» une obligation legale a I'egard de la «province» de
I'Ile-du-Prince-Edouard . II opina que, lorsqu'il existe un droit statutaire a une
chose, celui-ci s'accompagne du droit implicite a compensation en cas de
non-execution80 . II conclut que la province de I'Ile-du-Prince-Edouard, par
opposition a ses habitants$', avait droit a un dedommagement a I'egard du
prejudice subi suite a l'interruption du service de traversier .

Dans ses attendus propres, le juge Le Dain se rangea a cet avis . II declara
que le manquement a l'obligation constitutionnelle d'assurer le service de
traversiers ne donnait pas aux personnes physiques le droit d'etre indem-
nisees. Toutefois, il estima que le gouvernement provincial pouvait inten-
ter une action en dommages-interets a I'egard du prejudice qui lui etait
directement cause par le manquement82 .

En resume, cette cause etablit trois principe s

1 . Les obligations constitutionnelles en matiere de transport enoncees dans
les Conditions d'entree dans I'adhesion de I'll e-du-Prince-Edouard ont
valeur juridique ;

2. En cas de non-execution des obligations, le gouvernement provincial
est habilite a demander des dommages-interets au gouvernement du
Canada ; et

3. II est peu probable que des personnes physiques aient droit a la repara-
tion des prejudices qu'ils ont pu subir par suite du manquement; le droit
a indemnite est apparemment reserve au gouvernement provincial .

II importe de voir si la Loi constitutionnelle de 1982 a modifie en quoi que
ce soit ces principes. Son paragraphe 52(1) dispose que la Constitution du
Canada est «Ia Ioi supreme du Canada ; elle rend inoperantes les dispositions
incompatibles de toute autre regle de droit» . La «Constitution du*Canada»
est definie au paragraphe 52(2) et englobe I'Acte de I'Amerique du Nord
britannique, 1867, de meme que ses annexes comportant les Conditions de



M=

I'adhesion de la Colombie-Britannique, de•I'Ile-du-Prince-Edouard et de

Terre-Neuve83 . En d'autres termes, toutes les dispositions etablissant des
obligations en matiere de transport pour le gouvernement federal sont
englobees clans la 4(Constitution du Canada)) .

De ce fait, conformement a I'article 52, toute loi incompatible avec les dis-
positions constitutionnelles enongant ces obligations en matiere de transport

est «inoperante». Toute tentative du Parlement du Canada de modifier ou
reduire ses obligations constitutionnelles a I'egard des services de transport

est invalide . II est clair qu'un gouvernement provincial pourrait demander
une declaration d'invalidite en invoquant I'article 52 de la Loi constitutionnelle
de 19821~4 . La seule question est de savoir si des particuliers possedent le
meme recours . Dans la cause Canada c. i.-P.-E., la Cour d'appel federale a
repondu par la negative . Mais un recours invoquant I'article 52 de la Loi

constitutionnelle de 1982 n'est pas une action en dommages-interets ; en

effet, cet article donne autorite uniquement de declarer nulle et non avenue
toute loi derogeant a la Constitution du Canada .

Les tribunaux adoptent une attitude de plus en plus liberale sur la question
de savoir qui peut demander une declaration d'anticonstitutionnalite . La

regle actuelle veut qu'une personne physique puisse le faire lorsqu'elle peut
etablir «qu'elle est touchee directement ou qu'elle a un interet veritable, en
tant que citoyen, dans la validite de la Ioi consideree et ne dispose d'aucun
autre moyen raisonnable et efficace de porter la question devant la justice»85 .

II ne semble exister nulle raison pour laquelle cette regle generale ne serait
pas applicable aux dispositions constitutionnelles interessant les transports .

Dans cette perspective, la categorie de personnes habilitees a demander
une declaration interessant une obligation particuliere en la matiere,serait
extremement vaste . Tout citoyen qui est un usager, ou meme un usager

potentiel, d'un service de transport donne est touche par la decision de
reduire ou d'eliminer ce service . II semblerait, par consequent, que meme
les usagers potentiels de services de transport imposes par la Constitution
aient la capacite juridique de demander une declaration le concernant . La
categorie des usagers potentiels (et donc de plaideurs) ne serait pas non

plus limitee aux habitants d'une seule province .

Ainsi que la Cour federale en a decide dans la cause Canada c. i.-P.-E., I'obli-
gation d'assurer un service de traversier en provenance et a destination de
I'Ile est dans I'interet aussi bien des habitants de ce tte derniere que de ceux

,~



du continent86 . Le but de la garantie de service est d'assurer une bonne
communication entre les habitants des diverses provinces . On peut dire la
meme chose des autres liaisons promises entre provinces . II semble que
tout citoyen qui est un usager reel ou potentiel d'un service de transport
garanti par la Constitution puisse contester sa reduction .

Ce jugement n'est peut-etre pas d'aussi grande po rtee qu'on pourrait le
penser a premiere vue . Premierement, rien dans I'a rt icle 52 de la Loi consti-
tutionnelle de 1982 ne confere aux pa rt iculiers le droit a des dommages-
interets en cas d'anticonstitutionnalite d'une mesure . La Loi constitutionnelle
de 1982 ne change donc rien a la conclusion de la Cour d'appel federale
clans la cause Canada c. 1.-P.-9 . a I'effet que les part iculiers ne puissent
demander de dommages-interets a 1'egard de la rupture d'une obligatio n
de transpo rt .

En second lieu et surtout, I'existence ou I'absence d'un recours en dommages-
interets est une question subsidiaire : I'element determinant est I'etendue
de l'obligation constitutionnelle elle-meme . Si, comme on I'a vu plus haut,
les obligations du gouvernement federal en matiere de transport sont rela-
tivement etroites et circonscrites, le fait qu'une categorie large de citoyens
puisse en exiger le respect est d'importance secondaire : En d'autres termes,
le point cle est la portee de l'obligation, plutot que la question de savoi r
qui peut en exiger le respect .

B. LE CHEMIN DE FER DE L'ILE-DU-PRINCE-tDOUAR D

En 1989, I'Office national des transports autorisa CN a abandonner toutes

les voies ferroviaires de I'll e-du-Princetdouard87. Le gouvernement provin-
cial contesta cette ordonnance, arguant que les Conditions de I'adhesion de

I'lle-du-Prince-gdouard imposaient au Canada l'obligation de maintenir un

service de chemin de fer . L'argumentation provinciale invoquait le libelle de
l'obligation federale d'assurer un service de traversiers : ce dernier devait
«assurer une communication continue entre I'Ile et le Chemin de fer inter-
colonial, ainsi qu'avec le reseau des chemins de fer du Canada)) . La province
affirmait que cela impliquait I'obligation d'exploiter et le chemin de fer et le
service de traversiers car, sans chemin de fer, il n'y aurait pas de communi-
cation continue entre I'IIe et le reseau des chemins de fer du Canada . La
Cour d'appel federale rejeta a I'unanimite cette argumentation88 . Le juge en
chef lacobucci trancha que la seule obligation etait d'assurer un service de



traversier. La mention du «reseau des chemins de fer du Canada)) dans les

Conditions d'adhesion n'elargissait pas ce tte obligation, mais en decrivait

simplement I'effet, si bien qu'il n'y avait pas d'empechement constitutionnel

a fermer le chemin de ferB9 . II resso rt clairement de ce tte decision que la

seule obligation continue en matiere de transpo rt a I'egard de I'Ile-du-Prince-

tdouard est d'assurer un service de traversier convenable, conforme aux

principes etablis clans la cause Canada c. l.-P.-t.9 0

C. LES OBLIGATIONS DE TRANSPORT A L'tGARD DE TERRE-NEUV E

Au moment de I'entree de Terre-Neuve dans la Confederation, le chemin de
fer de Terre-Neuve etait le seul moyen de transport terrestre fiable a travers

I'ile . Sur une voie a faible ecartement parsemee de nombreuses denivella-
tions a forte pente et de courbes serrees, iI fallait normalement entre 22 et'
30 heures pour effectuer le trajet de 547 milles entre St . John's et Port-aux-

Basques . Le trafic de voyageurs sur la ligne commenga a decliner en 1960,
avant de chuter sensiblement apres 1965, a I'achevement de la rout e

Transcanadienne . Le coOt de la conversion du chemin de fer en voie a
ecartement normal et d'autres ameliorations fut juge prohibitif91 .

En 1967, CN demanda a la Commission canadienne des transports (CCT)
I'autorisation d'abandonner le service de voyageurs et de le remplacer par
un service d'autocar . Ce dernier, affirmait CN, serait plus rentable et com-

mode que le service ferroviaire . Le Comite des transports par chemin de fer
de la CCT fit droit a la requete, mais adopta ce qu'elle qualifia d'«interpreta-

tion large et liberale» des Conditions de I'adhesion de Terre-Neuve, de maniere

a laisser «Ia flexibilite que peuvent exiger des circonstances nouvelles ou
imprevues»92. Selon le Comite, il existe en vertu des Conditions d'adhesion

la «presomption» que le service de voyageurs entre St . John's et Port-aux-

Basques «reste assure aussi Iongtemps que la commodite et la necessite du
public I'exigent» . Aussi, assortit-il son ordonnance d'un certain nombre de
conditions, dont la plus importante est que CN doit maintenir le service
routier «aussi longtemps que subsiste le besoin d'un service de voyageurs»93 .

C'etait la une interpretation a la fois large et nouvelle des obligations du

gouvernement federal . Les dispositions pertinentes des Conditions d'adhe-
sion specifient simplement que le gouvernement federal «prenne a son

compte» le chemin de fer de Terre-Neuve . Rien n'indique qu'il doive con-

tinuer a I'exploiter, contrairement au service de traversier franchissant le



detroit de Cabot . Le Comite des chemins de fer ne jugea pas que les
Conditions d'adhesion exigeaient le maintien d'un service ferroviaire de
voyageurs en soi. II estima plutot que le gouvernement federal etait tenu de
maintenir une forme quelconque de transport public qui reponde aux
besoins des habitants de Terre-Neuve .

Canadien National a continue a exploiter le service d'autocar Roadcruiser
conformement aux conditions fixees par la Commission canadienne des
transports et son successeur, I'Office national des transports . Bien qu'il
s'agisse d'un service entierement intraprovincial, il releve de la competence
federale en raison de son etroite integration avec le reseau ferroviaire de
Terre-Neuve94 .

Bien que CN ait ferme sa ligne de voyageurs a Terre-Neuve en 1969, il con-
tinua un temps a exploiter son service de fret . Mais celui-ci devint de plus
en plus deficitaire, notamment en raison de la concurrence croissante du
camionnage sur la route Transcanadienne. Une commission d'enquete
provinciale sur le transport a Terre-Neuve, constituee vers le milieu des
annees 70, estima que le chemin de fer n'etait plus viable95 . La Commission
recommanda sa fermeture complete sur 10 ans . Le gouvernement provin-
cial et le gouvernement federal rejeterent tous deux I'idee et entreprirent a
la place un grand programme de revitalisation du transport ferroviaire de
marchandises. Malgre ces efforts, le deficit du chemin de fer atteignit 40 mil-
lions de dollars par an au debut des annees 1980, sa part de marche conti-
nuant a decliner . En 1987, la part du chemin de fer dans le volume de fret
total de la province etait tombee a 20 p . 100, et les previsions annongaient
qu'elle irait en s'amenuisant96 .

En 1988, les gouvernements federal et provincial signerent un Protocole
d'entente prevoyant la fermeture du chemin de fer de Terre-Neuve a partir
du 1ef septembre de la meme annee . Aux termes du Protocole, le gouverne-
ment federal verserait 800 millions de dollars pour I'amelioration des routes
et installations portuaires, ainsi que I'ajustement structurel et le recyclage
de la main-d'oeuvre97 . II stipulait egalement que les paiements federaux
etaient offerts en echange de «I'extinction des obligations constitutionnelles
du Canada a I'egard du chemin de fer sur Ole de Terre-Neuve . . .» [para-
graphe 10(1)] . Par voie de consequence, le chemin de fer de Terre-Neuve
cessa d'exister et fut en majeure partie demantele : les voies furent demontees
et I'emprise remise clans son Mat d'origine98 .



Un principe elementaire du droit constitutionnel canadien veut que les gou-
vernements ne puissent modifier la Constitution par simple accord" . De
fait, la Cour supreme du Canada a recemment juge que les accords inter-
gouvernementaux peuvent etre abroges par une Ioi10° . II est donc indubitable

que le Protocole d'entente ne pout avoir pour effet de modifier aucune
obligation constitutionnelle que le gouvernement federal pourrait avoir a
I'egard de I'exploitation du chemin de for de Terre-Neuve . Toutefois, ainsi

que nous ne cessons de le signaler tout au long de cette etude, le gouverne-
ment federal n'a jamais eu l'obligation constitutionnelle d'exploiter ou de

maintenir celui-ci . Cette interpretation repose sur les Conditions d'adhesion
elles-memes, qui disposent simplement que le gouvernement du Canada
doit «prendre a son compte» le chemin de fer . L'absence de toute exigence

specifique de maintenir le service signifie qu'il n'y a pas d'empechement
constitutionnel a former le chemin de fer .

Cette interpretation des Conditions d'adhesion regut I'aval expres du
premier ministre de Terre-Neuve, I'honorable Brian Peckford, au moment
de la signature du Protocole d'entente . II declara en effet :

Nous avons considere I'esprit juridique des Conditions d'adhesion et

les obligations qu'elles imposent au gouvernement federal . II est mani-

feste que le gouvernement du Canada n'a pas ['obligation Iegale

d'exploiter un chemin de for a Terre-Neuve a tout jamais . Toutefois,

nous avons toujours pense que le gouvernement federal a l'obligation

de veiller a ce qu'il existe un systeme de transport viable dans cette

province. L'accord d'aujourd'hui represente notre reconnaissance

mutuelle de ce que ce vaste ensemble de mesures satisfait a cette

obligation101 .

Depuis la fermeture du Chemin de for de Terre-Neuve, I'Off ice national des
transports a ete amene a interpreter et appliquer les obligations contenues
clans les Conditions de I'adhesion . L'Off ice a tenu pour acquis que la ferme-

ture de 1988 etait parfaitement Iegale et conforme aux Conditions . Par

exemple, il a recemment eu a interpreter la signification du paragraphe 32(2)

des Conditions a la Iumiere de la fermeture du chemin de fer . Rion dans

sa decision ne donnait a penser que cette derniere constituait la moindre

violation .



Tous ces elements confirment la conclusion que le gouvernement federal
n'avait pas d'obligation constitutionnelle a maintenir en service le chemin
de fer de Terre-Neuve . II semble donc que sa fermeture en 1988 ne violait
en rien les obligations constitutionnelles imposees au gouvernement
federal par les Conditions de I'adhesion de Terre-Neuve au Canada .

II reste a savoir dans quelle mesure la fermeture du chemin de fer a pu
influencer les autres obligations en matiere de transport contenues dans les
Conditions d'entree . Un element particulierement interessant a cet egard
est la clause 32(2) qui prevoit que «aux fins de la reglementation des tarifs
ferroviaires, I'Ile de Terre-Neuve sera comprise dans la region maritime du
Canada. . .» . Le probleme tient au fait que, alors que cette disposition men-
tionne expressement «Ia reglementation des tarifs ferroviaires», il n'existe
plus de reseau ferroviaire a Terre-Neuve . Est-ce que cela signifie que la fer-
meture du chemin de fer a, en quelque sorte, rendu redondante ou inappli-
cable cette condition? L'Office national des transports a tranche a I'unani-
mite qu'elle continue a s'appliquer neanmoins102 . Bien qu'iI n'y ait plus de
chemin de fer a Terre-Neuve, iI subsiste des «tarifs ferroviaires» qui doivent
We calcules par CN et appliques conformement a la clause 32(2) . L'Off ice
daclara que les taux regis par les Conditions d'adhesion doivent etre
calcules sur la base de la distance ferroviaire entre North Sydney e t
St. John's en passant par Port-aux-Basques comme si le chemin de fer de
Terre-Neuve existait toujours . L'Off ice precisa, toutefois, que ces tarifs ne
representent qu'un «plafond» et que rien n'empeche CN de pratiquer des
taux inferieurs pourvu qu'ils satisfassent aux autres exigences de la Loi
de 1987 sur les transports nationaux.

Si I'Office a bien tranche que la clause 32(2) reste strictement applicable en
droit, d'autres developpements survenus sur le marche des transports en
reduisent I'effet et l'importance pratiques . La clause ne protege que le trafic
maritime empruntant le trajet specifique de North Sydney a Port-aux-Basques .
A I'epoque de la negociation des Conditions d'adhesion, en 1949, c'etait la
la principale liaison maritime entre Terre-Neuve et le continent canadien .
Toutefois, ces dernieres annees, un deplacement spectaculaire est intervenu
qui fait qu'il ne passe plus maintenant que 25 pour cent du trafic de CN a
destination de Terre-Neuve par la route North Sydney-Port-aux-Basques . La
plus grande part du fret de CN est maintenant achemine a St . John's via
Halifax, liaison beaucoup plus efficiente et moins couteuse pour les expediteurs .
La technologie et le marche se conjuguent donc pour rendre les garanties
de Ia clause 32 de plus en plus redondante d'un point de vue pratique .



Une autre evolution ayant reduit l'importance de la clause est I'avenement

des contrats confidentiels, rendus possibles par la Loi de 1987 sur les

transports nationaux. La grande masse des marchandises est transportee
aujourd'hui a des tarifs sensiblement inferieurs a ceux publies . C'est le cas

de 65 pour cent du trafic a destination de Terre-Neuve103. Les clauses de ces
contrats etant confidentielles, il devient de plus en plus difficile de calculer
un taux regi par les Conditions d'adhesion refletant le coOt reel du transport
des marchandises a destination et en provenance de Terre-Neuve104 . II

semble que la plus grande part de ce fret beneficie de taux inferieurs au
«plafond» constitutionnel impose par les Conditions d'adhesion .

La situation de Terre-Neuve se distingue de celle de I'Ile-du-Prince-tdouard .
Dans les Conditions de I'adhesion de I'Ile-du-Prince-tdouard, il n'y a pa s

de restrictions quant aux tarifs pouvant etre pratiques pour le service de tra-

versier reliant I'lle au continent . Aussi, la seule limitation est-elle d'ordre
politique et economique plutot que constitutionnel . Seul Terre-Neuve jouit

d'une garantie constitutionnelle explicite concernant le tarif du transport de
marchandises sur le traversier entre Sydney et Port-aux-Basques et sur I'Ile

de Terre-Neuve meme . °

D. LE CHEMIN DE FER DE L'ILE DE VANCOUVE R

Comme on I'a vu plus haut, les gouvernements du Canada et de Colombie-
Britannique convinrent en 1883 de regler leurs differends resultant des retards
de la construction du «chemin de fer Canadien du Pacifique» . Dans le cadre

du reglement fut conclu un accord fixant les modalites de la construction
d'un chemin de fer sur I'ile de Vancouver, entre Esquimalt et Nanaimo . La

province accepta de ceder certains terrains au gouvernement federal a

I'achevement de la voie . Le gouvernement du Canada, pour sa part, devait
designer et passer contrat avec des personnes qui construiraient le chemin
de fer, transferer les terrains cedes a ces dernieres et defrayer le coOt de la

construction a hauteur de 750 000 $ . L'Entente Canada-Colombie-Britannique,

qui fut ratifiee par une loi promulguee par les deux gouvernements, ne pre-
voyait rien au sujet de I'exploitation du chemin de fer apres son achevement .

En application de cette entente, le Canada passa contrat avec un syndicat

tiers ( le Groupe Dunsmuir) qui s'est charge de construire et d'exploiter le
chemin de fer «continument et de bonne foi» . L'Accord Canada-Dunsmuir

fut annexe a la Loi federale de 1884 ratifiant le reglement avec la province .



La voie, longue de 70 milles, fut achevee en 1886 . Les droits et obligations
du Groupe Dunsmuir furent transferes a la Esquimalt and Nanaimo Railway
Company puis, en 1905, a la Societe des chemins de fer Canadien Pacifique,
auquel moment I'ouvrage fut declare a I'avantage general du Canada et
passa sous I'autorite reglementaire federale .

Le service ferroviaire fut maintenu jusque fin 1989, lorsque le Cabinet
federal retira le service passager . La province demanda a la Cour supreme
de Colombie-Britannique une declaration a I'effet que le gouvernement
federal etait tenu d'assurer le service a perpetuite . La province argua que
I'obligation d'exploiter le chemin de fer «continument et de bonne foi» avait
force constitutionnelle . Pour faire admettre son point de vue, la provinc e
dut surmonter deux gros obstacles : premierement, rien clans les Conditions
de I'adhesion de la Colombie-Britannique n'oblige le gouvernement federal
a exploiter soit le Chemin de fer Canadien Pacifique soit I'embranchement
sur I'ile de Vancouver105 . Deuxiemement, rien clans I'Accord de reglement
de 1883 entre le Canada et la Colombie-Britannique n'oblige le gouverne-
ment federal a exploiter le chemin de fer de I'ile . Le seul engagement a cet
egard reside clans I'Accord passe entre le Canada et-le Groupe Dunsmuir .
La promesse d'assurer le service «continument et de bonne foi» fut faite
au gouvernement federal plutot qu'a la province .

En depit des faiblesses apparemment redhibitoires de I'argumentation
provinciale, le juge Esson de la Cour supreme de Colombie-Britannique
opina que le gouvernement federal a l'obligation perpetuelle d'exploiter le
Chemin de fer de I'ile de Vancouver . Pour ce qui est de I'Accord de regle-
ment de 1883 entre le Canada et Ia Colombie-Britannique, il convint que le
gouvernement federal n'avait pas promis d'assurer le service continOment .
Toutefois, il estima que la province s'etait fide a I'engagement d'un service
continu que le Groupe Dunsmuir avait donne au gouvernement federal .
Aussi, cette promesse representait un avantage «que le Canada offrait
implicitement de preserver au benefice de Ia province006 . Cette «offre
implicite» devint contraignante pour le gouvernement federal Iorsque la
province s'acquitta de sa part du marche, particulierement les «conditions
tres onereuses interessant la cession de terrains)) .

Le juge Esson en vint a la conclusion que I'Accord de 1883 avait «valeur
constitution nelle» et ne pouvait etre unilateralement modifie par le gouver-
nement federal . II se fondait pour cela sur la notion que cet accord faisai t
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partie «de I'ensemble des conditions auxquelles la Colombie-Britannique
devint partie integrante du Dominion»107 . II invoque par ailleurs les

«intentions» des deux gouvernements, en 1871 et 1883 :

En 1871, nul n'aurait pu penser-que, si le chemin de fer etait construit,

il ne serait pas indefiniment exploite . II etait inutile de preciser que les

deux niveaux de gouvernement auraient le benefice de la convention

d'exploitation a perpetuite - il suff isait que la promesse soit faite au

Dominion par les entrepreneurs et la compagnie ferroviaire . Je deduis

de toutes les circonstances que la province s'en remettait au Dominion

afin qu'il fasse respecter cette obligation .

Le plus frappant, dans cet extrait des attendus du jugement, est qu'aucune
distinction n'est faite entre la construction du chemin de fer insulaire et
celle de la Iigne principale de CPR . Selon le juge Esson, il etait considere
comme acquis en 1871 que si le chemin de fer etait construit, il fonction-
nerait a perpetuite . Mais le chemin de fer envisage en 1871 n'etait pas le
chemin de fer de I'ile ; il s'agissait plutot du chemin de fer transcontinental
reliant la Colombie-Britannique au reste du Canada . L'aboutissement logique

du raisonnement du juge Esson est que le gouvernement federal est dans
I'obligation d'exploiter a perpetuite I'ensemble du reseau Canadien Pacifique,
et non seulement le trongon de 70 milles situe sur I'ile de Vancouver .

Cette conclusion n'est pas aussi tiree par les cheveux qu'elle peut le paraitre
a premiere vue . II ne faut pas oublier que CPR a donne au gouvernement
federal un engagement d'exploitation sans interruption, similaire a celui
donne par le Groupe Dunsmuir . La legislation federale creant CPR imposait
a la societe d'exploiter I'ensemble du reseau ferroviaire transcontinental a

perpetuite ; le libelle clans le cas de CPR est encore plus categorique et uni-
voque que clans celui du chemin de fer insulaire108 . Ainsi, si la Colombie-
Britannique est fondee a escompter I'exploitation perpetuelle de ce dernier,
rien ne semble lui interdire d'attendre la meme chose dans le cas du reseau

de CPR .

De ce fait, I'interpretation donnee par le juge Esson des Conditions de

1 adhesion de la. Colombie-Britannique et de I'Accord de reglement de 1883
presente des repercussions importantes pour I'ensemble du CPR et non
seulement le trongon de I'ile de Vancouver . Dans la perspective qu'il a
adoptee, diverses autres ordonnances federales mettant un terme ou



reduisant le service de voyageurs sur CPR pourraient etre contestees . Le
raisonnement de la Cour, en l'occurrence, presente cependant un certain
nombre de failles, que voici :

(i) Les textes Iegislatifs donnant e ffet aux conditions d'adhesion de la
Colombie-Britannique a ttribuent au gouvernement federal l'obligation
de construire le Chemin de fer Canadien Pacifique, mais non de I'exploiter ;
il est a noter, a cet egard, qu'il est fait mention ailleurs dans les condi-
tions de I'obligation de «maintenir» des services, mais qu'une telle
contrainte n'y est pas indiquee dans le cas de CPR ;

(ii) Ce tte interpretation place la Colombie-Britannique sur le meme pied
que les autres provinces canadiennes ; le gouvernement federal a
assume la responsabilite de construire ou de prendre en charge divers
autres chemins de fer, mais sans jamais convenir de les exploiter a per-
petuite . La fermeture des chemins de fer de I'Ile-du-Prince-Edouard et
de Terre-Neuve a ete consideree pa rfaitement legale par les tribunaux
et (ou) la province concernee . D'en juger autrement dans le cas de la
Colombie-Britannique reviendrait a placer cette province dans une
situation privilegiee sur le plan ferroviaire ; et

(iii) Quelles qu'aient ete les intentions entourant le Reglement de 1883 entre
le Canada et la Colombie-Britannique, I'Accord n'equivalait pas a une
modification des Conditions d'adhesion . Les gouvernements ne peuvent
modifier la Constitution par un simple accord passe entre eux109 . Aussi,
meme en adme ttant que I'Accord de 1883 compo rtait la promesse
d'exploiter le chemin de fer a perpetuite, celle-ci n'a pas valeur consti-
tutionnelle . L'Accord de 1883 ne fait pas pa rt ie de la ((Constitution du
Canada»110 et ne peut donc entraver le pouvoir legislatif du Parlement
du Canada .

Nonobstant ces objections, un panel de cinq membres de la Cour d'appel
de la Colombie-Britannique confirma a I'unanimite les conclusions du juge
Esson dans un jugement rendu le 4 octobre 1991 111 . La Cour d'appel conclut
que le Canada possede a I'egard de la Colombie-Britannique l'obligation
constitutionnelle continue d'assurer le service ferroviaire de voyageurs et
de marchandises entre Victoria et Nanaimo. La Cour d'appel n'est cepen-
dant pas allee jusqu'a qualifier cette obligation «continue» de «perpe-
tuelle»12, precisant que le service pouvait etre interrompu avec I'accor d
du gouvernement de la Colombie-Britannique .



La Cour d'appel axait son raisonnement principalement sur la question de
savoir si la construction du chemin de fer de I'ile de Vancouver atait cou-
verte par la clause 11 des Conditions d'adhesion originelles . Elie estima que

tel etait effectivement le cas en se fondant sur I'ambigu'ite du libelle, qui
parle de la construction d'un chemin de fer jusqu'a la ((c6te maritime)) de la
Colombie-Britannique ; aux yeux de la Cour, cela pouvait s'interpreter comme
englobant la construction d'une ligne ferroviaire sur l'ile de Vancouver .

La Cour d'appel invoqua particuliarement pour cela un decret federal de
1873 etablissant Esquimalt comme terminus occidental du Chemin de fer
Canadien Pacifique . De I'avis de la Cour, cela constitue la «meilleure indica-
tion de l'intention des parties et de la maniare dont elles concevaient les
obligations du Canada en vertu de la clause 11»113 .

Ayant pose que l'obligation definie par la clause 11 englobait la construc-
tion du chemin de fer de I'ile de Vancouver, la Cour d'appel determina en
outre que le Reglement de 1883 etait de «nature constitution nelle» . A ses

yeux, la clause 11 etait une disposition «lapidaire» qui fut «etoffee» par les
diverses conventions associees au Reglement de 1883114 . Ces conventions
comprenaient I'engagement donne par le Groupe Dunsmuir d'exploiter le che-

min de fer de I'ile de Vancouver «sans interruption)) . Cela signifiait que cette

convention etait de nature constitutionnelle et que l'on ne pouvait y deroger-
sans le consentement du gouvernement de la Colombie-Britannique15 .

Dans quelle mesure ce raisonnement de la Cour retentit-il sur d'autres
obligations de transport du gouvernement canadien? Comme on I'a vu, le
raisonnement du juge Esson implique I'exploitation perpetuelle de tout le

reseau du Canadien Pacifique . La Cour d'appel est venue ajouter de I'eau a

son moulin . En effet, elle a reaffirme a maintes reprises, dans ses attendus,
que le chemin de fer insulaire est «constitutionnellement indissociable du

chemin de fer continental»"s . Elie declare egalement implicitement que la
clause 11 elle-meme comporte quelques obligations permanentes :

Le Canada a assume une obligation constitutionnelle envers la

Colombie-Britannique, et de fait envers tout le Canada, celle d'assurer

la continuite des arrangements donnant effet aux Conditions de .

I'adhesion, au profit de tous les citoyens . L'argument selon lequel la

clause 11 aurait cesse d'etre une fois enfoncee la derniere cheville du

chemin de fer continental nous parait specieux. [italiques ajoutes]117



La theorie de la Cour voulant que la clause 11 ne soit qu'une disposition
«lapidaire» devant etre etoffee par des dispositions ulterieures milite egale-
ment en faveur de la notion que la totalite du reseau de CPR doive etre
exploite a perpetuite . Ainsi qu'on I'a vu plus haut, la loi de 1881 instaurant
le Chemin de fer Canadien Pacifique precise bien que celui-ci doit etre «mis
en operation a perpetuite» . On pourrait voir clans ce Iibelle une preuve de
ce que la Cour d'appel a identifie comme l'obligation «d'assurer la conti-
nuite des arrangements donnant effet aux Conditions de I'adhesion pou r
le profit de tous les Canadiens» .

En resume, le proces auquel a donne lieu le chemin de fer de I'ile de
Vancouver comporte des implications qui debordent largement de cette
cause particuliere . Le raisonnement, tant du juge de premiere instance que
de la Cour d'appel, va clans le sens d'une obligation constitutionnelle du
gouvernement federal de maintenir la totalite du Chemin de fer Canadien
Pacifique"a . Vu l'importance de cette conclusion, il semble approprie de
soumettre la question a la Cour supreme du Canada19 .

Si ces jugements recents ont jete quelque incertitude sur la portee et la
signification precises de la clause 11 des Conditions de I'adhesion de
la Colombie-Britannique, les autres semblent moins preter a controverse .
Aux termes de la clause 4, le gouvernement federal est tenu d'assurer «un
service postal effectif» entre Victoria et San Francisco et entre Victoria et
Olympia. Comme on I'a vu plus haut, la solution retenue par le gouverne-
ment federal fut de passer contrat avec des exploitants prives et de verser
des subventions . A partir iie 1925, la subvention federale concernant le
traversier de San Francisco a ete utilisee par Ia province pour finance r
le service postal intraprovincial .

Au cours des annees 1970, la Colombie-Britannique s'est plainte de c e
que les subventions federales pour Ies traversiers de Colombie-Britannique
soient inferieures a celles versees aux Maritimes . Aussi, la province et le
gouvernement federal conclurent-ils un nouvel arrangement en la matiere .
Aux termes de I'Accord de subvention de 1977120, le gouvernement federal
convenait de verser une subvention forfaitaire de quelque 8 millions de
dollars par an a la province pour financer le service de traversiers . En
echange, le Canada etait degage de toute autre obligation financiere su r
ce plan (article 5) . La province a la latitude d'employer les fonds a sa
guise, mais est tenue «d'assurer un service raisonnable et adequat et une



supervision appropriee de ce dernier» clans les eaux cotieres de Colombie-

Britannique (paragraphe 4(2)) . La province s'engage egalement, dans I'Accord,

a«mettre en service des navires de voyageurs appropries . . . pour assurer

des liaisons adequates entre les localites cotieres et des correspondances
avec les services de transport maritimes et aeriens» (paragraphe 4(3)) .

Un service de traversiers efficace est assure dans la province depuis, con-

formement a I'Accord . Les exigences des Conditions de I'adhesion sur ce

plan sont donc actuellement satisfaites . Mais l'obligation constitutionnelle
d'assurer le service continue a reposer sur les epaules du gouvernement

federal plut3t que celles de la province . Les dispositions de I'Accord de sub-

vention qui imposent des obligations a Ia province sont subordonnees aux
contraintes constitutionnelles des Conditions de I'adhesion, qui continuent

a s'appliquer .

V 1 , CONCLUSIO N

La premiere grande conclusion est que les obligations subsistantes-du gou-
vernement federal sont relativement limitees et circonscrites . Toutes celles

interessant la construction des divers chemins de fer dans differentes pro-
vinces canadiennes sont remplies depuis longtemps . A notre sens, le gou-

vernement federal n'est tenu de maintenir en exploitation aucun de ces ser-
vices ferroviaires1zl, pas plus qu'il n'existe de limitations constitutionnelles
quant aux modalites de la fourniture de ces services . Les seules obligations

encore en vigueur du gouvernement federal semblent se partager entre

deux categories :

(i) Le gouvernement federal est contraint de fournir les services de traver-

siers garantis a la Colombie-Britannique, a I'Ile-du-Prince-tdouard et a
Terre-Neuve conformement aux Conditions respectives de I'adhesion de

ces provinces . En outre, il est tenu de maintenir un service ferroviaire de
voyageurs et de marchandises sur le chemin de fer de I'ile de Vancouver,

sauf jugement contraire de la Cour supreme du Canada .

(ii) Les tarifs ferroviaires pouvant etre pratiques a Terre-Neuve sont plafonnes
conformement aux clauses 32(2) et 32(3) des Conditions de I'adhesion

de Terre-Neuve (Loi sur Terre-Neuve) . C'est la la seule contrainte consti-

tutionnelle touchant les tarifs ; les tarifs des autres services de traversiers

obligatoires sont libres .
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La province concernee peut se pourvoir en justice pour faire respecter ces
obligations subsistantes . En outre, la province peut demander reparation
pecuniaire de tout prejudice qu'elle aurait pu subir du fait de I'interruption
d'un service garanti . II semble que les particuliers touches par I'inexecution
d'une obligation constitutionnelle soient egalement habilites a se pourvoir .

Toutefois, il est probable qu'un particulier ne puisse obtenir de dommages-
interets et doive donc se contenter d'une reaffirmation de ses droits a
I'egard du service de transport concerne .

Si cette premiere conclusion est valide, les quelques obligations residuelles
inscrites clans la Constitution canadienne ne devraient guere etre un facteur
sur le plan de la politique des transports . Leur portee et leur incidenc e
extremement reduites ne devraient pas etre un frein a I'elaboration d'un

systeme de transport moderne et integre au Canada .

On peut dire que, d'une certaine maniere, la presence de ces obligations
relatives au transport clans la Constitution a donne des resultats heureux :
I'existence de ces engagements a ete determinante clans la creation de

I'bat canadien. C'est leur caractere contraignant et durable qui en faisait la

valeur. Du fait qu'ils etaient inscrits clans la legislation imperiale, les gou-
vernements canadiens successifs ne pouvaient s'y soustraire, ce qui donnait
aux dirigeants coloniaux des annees 1860 et 1870 Ies assurances dont ils
avaient besoin pour se lancer clans I'union politique .

Mais la presence de dispositions de ce type clans une constitution presente
egalement des inconvenients . Une constitution est censee fournir un cadre
general dont le contenu peut etre amenage selon I'evolution des circons-
tances et des besoins de Ittat et de la societe . Les engagements relatifs au
transport contenus clans la Constitution canadienne n'ont pas cette nature
generale . Ils etablissent au contraire des modalites tres precises de four-
niture de certains services de transport, specifiant meme clans certains cas
le moment et la maniere. Le probleme de ce genre de dispositions n'est
pas simplement qu'elles tranchent par rapport au caractere general de la
Constitution clans son ensemble. La veritable difficulte est que plus une dis-

position constitutionnelle est detaillee, et plus il devient difficile de I'adapter
a I'evolution des circonstances ou des besoins .

Un premier risque est que la disposition soit tout simplement rendue
caduque ou superflue par la succession des evenements . La garantie de
taux preferentiels sur le traversier entre North Sydney et Port-aux-Basques ,

~3



clans les Conditions d'adhesion de Terre-Neuve, en est un bon exemple .

Cette ligne etait autrefois la principale porte d'acces a Terre-Neuve, mais les
changements technologiques intervenus depuis I'ont releguee a un ran g

de plus en plus marginal clans le systeme de transport de I'Ile .

Un deuxieme risque, beaucoup plus inquietant, est que les tribunaux ne
cherchent a appliquer une disposition particuliere a des situations nouvelles
d'une maniere imprevue, notamment en exigeant qu'un mode de transport
donne soit utilise, quels que soient son cout ou son efficience relatifs . On

assisterait alors a un gel de I'evolution du systeme de transport, interdisant
I'adoption de modes plus efficaces et plus rentables . Par exemple, il est

question depuis longtemps de jeter un pont entre I'lle-du-Princetdouard

et le continent . Dans cette eventualite, le maintien d'un service de traver-
sier parallele deviendrait superflu . Or, I'existence d'une obligation constitu-

tionnelle d'assurer un service de traversier empecherait sans doute les
gouvernements d'y mettre fin, en depit de son inutilite .

Bien entendu, meme si la justice exigeait le maintien d'un mode de trans-
port inefficient, les gouvernements auraient toujours la latitude de modifier

la Constitution122 . Mais I'on sait, et les evenements des 10 dernieres annOes

I'ont montre, qu'un changement constitutionnel n'est jamais chose aisee

au Canada .

Tout bien pese, l'inscription dans la Constitution de droits a des se rv ices de

transpo rt specifiques presente de grands inconvenients . Ce n'est pas par

accident que cette pratique a ete reservee aux cas ou elle conditionnait I'entree

de provinces individuelles ou de groupes de provinces clans la Confederation .

Par apres, jamais les droits constitutionnels d'une province en la matiere

n'ont ete elargis . On faisait plutot appel alors a des lois ordinaires ou a

des ententes federales-provinciales . II n'y a eu aucune inclination a inserer

d'autres garanties dans la Constitution . Celles qui y figurent sonfclairement

des anomalies, pour les raisons indiquees ci-dessus . Le caractere aberrant

des obligations constitutionnelles actuelles en matiere de transpo rt est

encore davantage mis en Iumiere par la Loi constitutionnelle de 1982. Ces

dispositions font maintenant pa rt ie de la «Loi supreme du Canada)) et toute

legislation qui y deroge est nulle et non avenue .

II faut s'attendre a ce que les droits provinciaux a des services de transport
continuent a faire I'objet essentiellement de lois ordinaires et d'accords

federaux-provinciaux . Nulle province n'a demande a en inscrire d'autres



clans la Constitution . Mais, d'un autre cote, le jugement recent de la Cour
supreme traitant de la force juridique des accords federaux-provinciaux1z3
peut amener certaines provinces a exiger quelque mecanisme permettant
de contraindre le gouvernement federal a respecter ses engagements
contractuels .

La solution a ce probleme n'est pas, comme d'aucuns le preconisent,
d'enchasser directement les ententes federales-provinciales dans la Consti-
tution. Comme nous l'avons fait valoir ci-dessus, la constitutionnalisation de
ce qui equivaut a des engagements contractuels passes entre deux niveaux
de gouvernement peut avoir des effets a la fois imprevus et nefastes . Une
meilleure solution a ce probleme potentiel124 consiste a recourir au meca-
nisme que prevoyait I'Accord du lac Meech dans le domaine de l'immigration :
toute province ayant negocie un accord avec le gouvernement federal sur
I'immigration pourrait mettre celui-ci a I'abri d'une modification unilaterale
de la part du gouvernement federall25. Cette methode pourrait etre utilisee
plus couramment . Dans le domaine des transports, par exemple, elle pour-
rait etre le mecanisme assurant que les engagements federaux puissent
etre appliques par les tribunaux . Ce pourrait etre egalement une facon de
calmer les craintes des provinces quant au statut juridique incertain des

accords passes avec le gouvernement du Canada .
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