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Y.

AVANT-PROPOS

Lorsque la commission Rowell-Sirois a commencé ses travaux en 1937,
on connaissait fort mal I’évolution de I’économie canadienne. Et le peu
qu’on savait n’avait pas été passé au crible par les rares spécialistes des
sciences sociales de I’époque.

Quand, pour notre part, nous nous sommes mis a la tiche prés de
cinquante ans plus tard, nous jouissions d’un avantage considérable sur
nos prédécesseurs : nous disposions d’une foule de renseignements.
Des universitaires, partout au Canada, et des spécialistes a I’emploi
d’instituts de recherche privés ou d’organismes publics, comme le Con-
seil économique de I’Ontario et le Conseil économique du Canada,
s’étaient déja penchés sur le fonctionnement de I’économie canadienne.
Malgré les nombreuses lacunes, notre probléme n’était pas le manque
d’information; il nous fallait plutot relier, intégrer — synthétiser — les
conclusions de la plupart des recherches déja faites.

La Commission a recu un mandat exceptionnellement vaste, qui
couvre plusieurs des grandes questions d’orientation que les citoyens et
les gouvernements du Canada devront vraisemblablement se poser au
cours des prochaines décennies. Ce mandat fixait ’objet de la plupart
des recherches de méme que la portée de notre enquéte; nous savions
qu’il faudrait nous appliquer a faire le lien entre les différentes disci-
plines. Notre Programme de recherche se distingue donc a trois points
de vue : outre des études originales, il propose aux lecteurs des syn-
theses de recherches effectuées dans des domaines spécialisés; il ne fait
pas double emploi car il ne reprend pas de travaux qui, de I’avis des
chercheurs canadiens, avaient déja été trés bien faits; enfin, il s’agit de
I’examen le plus complet des systémes économique, politique et juridi-
que canadiens jamais entrepris par un organisme indépendant.
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Trois éminents universitaires canadiens ont assuré conjointement la
direction du Programme de recherche de la Commission. Ce sont
Ivan Bernier (Droit et Constitution), Alan Cairns (Politique et institu-
tions de I’Etat) et David C. Smith (Economie).

Ivan Bernier est doyen de la Faculté de droit de I’Université Laval.
Alan Cairns, ancien directeur du département de sciences politiques de
I’Université de la Colombie-Britannique, a été titulaire de la chaire
William Lyon MacKenzie King d’études canadiennes, & 1I'Université
Harvard. David Smith, ancien directeur du département d’économique
de I’Université Queen’s, a Kingston, est maintenant recteur de cette
université. Lorsqu’il a assumé ses nouvelles fonctions & 1I’Univer-
sité Queen’s en septembre 1984, David Smith a été remplacé a la
Commission par Kenneth Norrie, de I’Université de 1’Alberta, et
John Sargent, du ministére fédéral des Finances, qui ont assuré con-
Jjointement la direction du Programme de recherche sur I’économie pour
la derniere phase des travaux.

Je suis convaincu que les études publiées ici et dans les autres
volumes, grace au travail des auteurs ainsi que des directeurs et des
coordonnateurs de recherche, conserveront pendant longtemps une
grande valeur pour les universitaires et les décideurs canadiens. J’espére
en outre qu’elles rejoindront, dans les milieux universitaires, un public
d’autant plus nombreux qu’elles sont publiées en frangais et en anglais.

Je profite de I’occasion pour remercier, en mon nom et en celui de mes
collegues, les directeurs de recherche et tous ceux et celles qui ont
collaboré avec eux. Je remercie également les membres des nombreux
groupes consultatifs de recherche, dont les avis ont été pour nous si
précieux.

DONALD S. MACDONALD
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INTRODUCTION

De fagon trés générale, la question qui a surtout retenu notre attention
dans le cadre du Programme de recherche de la Commission est celle de
savoir comment 1’économie politique canadienne peut le mieux s’adap-
ter au changement. Si cette question a servi de point de départ a notre
enquéte, c’est que nous sommes convaincus que I’avenir nous prendra
toujours un peu par surprise. Nos institutions politiques, juridiques et
économiques doivent donc étre suffisamment souples pour s’adapter
aux surprises, et assez stables pour nous permettre de réaliser les objec-
tifs que nous nous serons fixés. Ce theme de ’adaptation nous aamenés a
explorer les liens d’interdépendance entre les systémes politique, juridi-
que et économique du Canada et a situer nos travaux dans une optique
interdisciplinaire.

L’ampleur de la tAche (plus de 280 études, publiées dans 72 volumes)
de méme que la pluralité des disciplines et les divergences idéologiques
nous ont amenés a conclure que I’intégration compléte n’était ni possi-
ble ni souhaitable. Néanmoins les collaborateurs ont étudié des pro-
blémes courants sous des angles différents et en appliquant diverses
méthodes. Nous prions donc les lecteurs de bien vouloir regarder au-
dela de leur propre domaine d’intérét et d’adopter, eux aussi, une
perspective interdisciplinaire.

Les trois programmes de recherche, Le droit et la Constitution (sous la
direction d’Ivan Bernier), La politique et les institutions de I’Etat (sous la
direction d’Alan Cairns) et L’économie (sous la direction de David C.
Smith et, pour la derniére phase des travaux, sous la direction conjointe
de Kenneth Norrie et John Sargent), ont eux-mémes été divisés en dix-
neuf modules, confiés a des coordonnateurs de recherche.



Dans le cadre du Programme de recherche sur le droit et la Constitu-
tion, cinqg modules ont été créés et confiés aux coordonnateurs de
recherche suivants :

* Le droit, la société et I’économie — Ivan Bernier et Andrée Lajoie;

* Le milieu juridique international — John J. Quinn;

* L’union économique canadienne — Mark Krasnick;

* L’harmonisation du droit au Canada — Ronald C.C. Cuming;

* Lesaccords institutionnels et constitutionnels — Clare F. Beckton et
A. Wayne MacKay.

Le droit étant, dans ses nombreuses manifestations, le moyen le plus
fondamental dont I’Etat dispose pour mettre en oeuvre sa politique,
nous avons di nous demander quand et comment on pouvait y recourir
pour régler les problémes que le mandat de la Commission soulevait.
Nous avons donc étudié le systeme juridique canadien du double point
de vue de I’évolution du droit par suite des transformations sociales,
économiques et politiques, et, inversement, de I’incidence du droit sur
I’évolution sociale, économique et politique.

Les travaux du Programme de recherche sur la politique et les institu-
tions de I’Etat ont été classés sous sept rubriques :

* Le Canada et I’économie politique internationale — Denis Stairs et
Gilbert R. Winham;

« L’Etat et la société dans le monde moderne — Keith Banting;

* Le constitutionnalisme, la citoyenneté et la société — Alan Cairns et
Cynthia Williams; 5

* Ladynamique politique du fédéralisme canadien — Richard Simeon;

* Les institutions de représentation — Peter Aucoin;

* Les dimensions politiques de la politique économique — G. Bruce
Doern;

* La politique industrielle — André Blais.

Les collaborateurs ont étudié¢ un certain nombre d’événements qui ont
amené€ les Canadiens a s’interroger sur leur capacité de se gouverner
avec sagesse et efficacité. Dans plusieurs cas, ces événements ne sont
pas survenus qu’au Canada; c’est pourquoi on trouve des études com-
paratives sur la fagon dont les autres pays ont abordé les problemes que
nous connaissons. Tenant compte de la tradition parlementaire du
Canada, de son systéme fédéral de gouvernement, de son économie
mixte et du fait qu’il constitue une société bilingue et multiculturelle, les
collaborateurs ont également exploré des moyens de réaménager les
rapports de pouvoir et d’influence entre les institutions afin de rétablir
les principes démocratiques fondamentaux de représentativité, de
réceptivité et de responsabilité.



Le Programme de recherche sur I’économie, enfin, a été organisé
suivant sept modules :

» La macro-économie — John Sargent;

» Le fédéralisme et I’union économique — Kenneth Norrie;

* La structure industrielle — Donald G. McFetridge;

* Le commerce international — John Whalley;

» La répartition du revenu et la sécurité économique au Canada —
Frangois Vaillancourt;

* Le marché du travail et les relations de travail — Craig Riddell;

» La pensée économique et les questions sociales — David Laidler.

La recherche relative a ’économie a porté sur I’affectation des res-
sources, humaines et autres, sur l'incidence des institutions et des
politiques sur I’affectation de ces ressources, et sur la répartition des
gains résultant de la mise en valeur de ces ressources. Elle a aussi eu
pour objet la nature du développement économique, les éléments qui
fagonnent la structure régionale et industrielle du Canada, et la dépen-
dance économique réciproque entre le Canada et les autres pays. Cette
recherche visait a nous faire mieux comprendre ce qui détermine notre
potentiel économique et comment les instruments de politique économi-
que peuvent servir les objectifs que nous nous fixerons.

Trois modules de recherche — soit un de chaque programme — ont
été fusionnés; ce sont les modules sur I’union économique canadienne,
sur la dynamique politique du fédéralisme canadien, et sur le fédéralisme
et ’'union économique. Par conséquent, les volumes sur le fédéralisme et
I’'union économique, tout comme le volume sur le Nord, sont le fruit
d’un travail interdisciplinaire.

Nous sommes particuliecrement redevables aux coordonnateurs et
coordonnatrices de recherche, qui ont non seulement organisé le travail,
rassemblé et analysé les nombreuses études, et regroupé leurs princi-
pales constatations dans des apergus, mais aussi contribué de maniére
substantielle au Rapport de la Commission. Nous les remercions de ce
travail, souvent accompli dans des conditions difficiles.

Malheureusement, I’espace ne nous permet pas de remercier chacun
des membres du personnel de la Commission. Nous aimerions toutefois
exprimer notre reconnaissance au président de la Commission,
Donald S. Macdonald, au directeur exécutif, Gerald Godsoe, et au
directeur de I’élaboration des politiques, Alan Nymark, qui ont suivi de
pres le déroulement de nos travaux et joué un role central dans la prise en
considération des recherches pour la préparation du Rapport. Nous
voulons également remercier le conseiller administratif de la Commis-
sion, Harry Stewart, pour ses conseils et son aide, de méme que le
directeur des publications, Ed Matheson, chargé de la publication des
volumes de recherche. Un merci tout spécial a Jamie Benedickson,
coordonnateur des politiques et adjoint spécial du président, qui a
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assuré la liaison entre le personnel de recherche, d’une part, et le
président et les commissaires, d’autre part. Nous sommes également
redevables a I’auxiliaire administrative du Programme de recherche,
Donna Stebbing, et au personnel de secrétariat, Monique Carpentier,
Barbara Cowtan, Tina De Luca, Frangoise Guilbault et Marilyn Sheldon.

Enfin, un merci bien mérité a nos plus proches collaborateurs et
collaboratrices, les attachés de direction Jacques J.M. Shore (Droit et
Constitution), Cynthia Williams, et Karen Jackson qui lui a succédé
(Politique et institutions de I’Etat), et I. Lilla Connidis (Economie). Leur
contribution tant aux trois programmes de recherche qu’a ’ensemble
des travaux de la Commission mérite d’étre soulignée.

IVAN BERNIER
ALAN CAIRNS
DAvID C. SMITH
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Y.

PREFACE

La Commission royale sur I’'union économique et les perspectives de
développement du Canada devait, entre autres questions, se pencher sur
«les changements a apporter aux institutions du gouvernement central
de fagon 4 mieux tenir compte des opinions et des besoins de tous les
Canadiens et de toutes les régions ». C’est a cet élément du mandat que
se sont intéressés les chercheurs participant au module sur les institu-
tions de représentation qui reléve du Programme de recherche sur la
politique et les institutions de 1'Etat.

Dans le cadre de ce module, neuf études ont été réalisées, dont I’'une
avait pour objet de donner une vue d’ensemble des rapports qui existent
entre les institutions de notre gouvernement central et la structure du
systéme fédéral canadien. Elle permettait ainsi de faire le lien entre les
recherches qui ont été faites sur ces institutions et les études menées
dans d’autres modules du Programme de recherche sur la politique et les
institutions de I’Etat, et plus précisément, celles qui portent sur le
systéeme fédéral canadien.

C’est a Donald Smiley et Ronald Watts qu’a été confiée la tache de
faire une étude comparative sur la fagon dont d’autres systémes fédéraux
ont abordé les questions qui nous préoccupent et d’examiner les
nombreuses propositions sur la réforme des institutions ayant été formu-
lées au Canada. Cette étude traite également de la question des institu-
tions législatives, administratives et judiciaires.

PETER AUCOIN
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AVANT-PROPOS DES AUTEURS

Pendant la derniere décennie, marquée au Canada par le débat sur la
Constitution, la question de la réforme des institutions fédérales a sus-
cité beaucoup d’intérét en raison de I'inquiétude causée par leur impuis-
sance apparente, particulierement celle du Cabinet, de la Chambre des
communes, du Sénat et de la Cour supréme, a satisfaire et a concilier les
divers intéréts régionaux. Dans la présente étude nous examinons la
réforme des institutions fédérales du Canada du point de vue du
«fédéralisme intra-étatique », en d’autres mots la fagon dont les institu-
tions et les mécanismes du gouvernement central répondent aux intéréts
et aux préoccupations des régions du pays. Au Canada, comme dans
d’autres fédérations, les intéréts régionaux sont protégés non seulement
par une répartition constitutionnelle des compétences gouverne-
mentales entre le pouvoir fédéral et les provinces, que nous appelons le
fédéralisme interétatique, mais aussi par les instruments et les moyens
qui integrent ces intéréts dans I’activité du gouvernement central, que
nous appelons le fédéralisme intra-étatique. Ce qui distingue donc, surle
plan de la Constitution, le fédéralisme interétatique et le fédéralisme
intra-étatique, ce sont, d’une part, des aspects et des points importants
de la question, mais aussi, d’autre part, des structures et des méca-
nismes complémentaires pour garantir la position des minorités
régionales au sein du régime politique fédéral.

Les questions abordées dans cette étude cadrent particulierement
bien avec le mandat de la Commission royale sur I’union économique et
les perspectives de développement du Canada en raison de I’influence
qu’exercent inévitablement, de par leur caractére, les institutions cen-
trales d’un Etat fédératif, sur la capacité du gouvernement fédéral de
mobiliser les personnes compétentes et de formuler les politiques éco-
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nomiques, sociales et étrangeres avec un solide appui au sein de la
fédération.

Aprés avoir donné une définition de la dimension intra-étatique du
fédéralisme dans notre introduction, nous tentons, dans le chapitre 1, de
situer I’analyse intra-étatique dans le cadre du débat constitutionnel qui
a eu lieu récemment au Canada. L’ordre des priorités de I’approche
intra-étatique a changé avant la fin des années 1970. On insistait alors
principalement sur la nécessité d’en arriver a2 un nouveau compromis
entre les communautés francophones et anglophones. Les nationalistes
québécois de diverses opinions se préoccupaient de sauvegarder et
d’étendre les pouvoirs politiques du Québec, tandis que leurs adver-
saires les plus influents adoptaient une solution destinée a accroitre les
droits des citoyens francophones et anglophones, partout au Canada.
L’approche intra-étatique s’est surtout manifestée par I’accumulation
des griefs de I’Ouest canadien, aprés 1976, et par la tendance croissante,
chez les gens attentifs & la question, a croire que des changements
constitutionnels étaient nécessaires pour résoudre non seulement les
problémes de la dualité culturelle, mais aussi ceux de I’aliénation
régionale.

Les chapitres 2 et 3 sont consacrés a une analyse critique des hypo-
théses de la réforme intra-étatique énumérées comme suit :

« Lesinstitutions du gouvernement central fonctionnent a présent dans
un cadre indiiment centralisé et majoritaire;

+ Le pouvoir et la 1égitimité du gouvernement central sont compromis
parce que cette organisation ne fournit pas un moyen efficace
d’exprimer les intéréts territoriaux;

« Comme les institutions centrales ne refletent pas bien les intéréts
provinciaux et régionaux, les pouvoirs des gouvernements provin-
ciaux se sont accrus et ne peuvent étre limités qu’en incitant le
gouvernement canadien a représenter davantage ces intéréts et a
mieux y répondre;

« Les structures actuelles créent un nombre excessif de conflits entre le
gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux;

« 1l est nécessaire et souhaitable que les Canadiens soient représentés
dans les institutions du gouvernement central du fait de leur apparte-
nance aux collectivités provinciales et de leur résidence dans des
circonscriptions fédérales pour I’élection des députés de la Chambre
des communes.

Le chapitre 4 compare ensuite le débat qui se déroule pour I’instant au
Canada au sujet du fédéralisme intra-étatique avec I’expérience d’autres
Etats fédératifs.

Les autres chapitres de I’étude, soit les chapitres 5 & 8, sont consacrés
a une analyse critique des recommandations intra-étatiques en vue de la
réforme des institutions du gouvernement central au Canada, c’est-a-
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dire le Cabinet et la bureaucratie fédérale, la Chambre des communes,
une seconde chambre réformée et la Cour supréme du Canada.

Avant de commencer notre étude, nous désirons insister sur trois
points. Premiérement, I’étude a été achevée en septembre 1984. Par
conséquent, la plupart des ouvrages de référence ainsi que notre propre
analyse se rapportent a la période antérieure aux élections fédérales qui
eurent lieu ce mois-la. La décennie précédente se caractérisait au
Canada par un sentiment croissant d’inquiétude a I’égard de I'incapacité
apparente de tous nos partis politiques nationaux, et par conséquent du
gouvernement fédéral, d’obtenir un appui général dans toutes les princi-
pales régions du pays, et par le besoin, découlant de cette impression, de
réviser la structure institutionnelle pour combler cette lacune. Juste au
moment ol I'étude était achevée, les élections fédérales de septem-
bre 1984 donnaient une majorité écrasante aux Progressistes-
conservateurs, ce qui semblait résoudre les problemes de la décennie
antérieure.

11 est évidemment trop tot pour tirer toutes les conséquences a long
terme de cette rupture apparente dans la politique canadienne. Il se peut
qu’une grande partie du sentiment qu’on tenait, pendant la décennie qui
a précédé 1984, pour une protestation tirant son origine des régions ait
été essentiellement une manifestation d’animosité dirigée contre le
régime du gouvernement libéral de Trudeau plutét que contre les institu-
tions fédérales. La victoire écrasante du Parti progressiste-conservateur
dirigé par Brian Mulroney peut faire disparaitre en grande partie le
sentiment d’aliénation éprouvé par la population de I’Ouest et modérer
la force du séparatisme au Québec. Néanmoins, il serait dangereux pour
les Canadiens de supposer qu’a long terme, les problemes de la concilia-
tion des différents intéréts régionaux au sein des institutions fédérales
disparaitront a la suite du résultat des derniéres élections, ou que I’effet
des élections antérieures, ainsi que la tension et I’énervement qui
s’ensuivirent, ne pourraient pas se reproduire. L’inconstance de I’élec-
torat et 1’érosion rapide de la majorité obtenue, en 1958, dans toutes les
régions par les Progressistes-conservateurs, sous la direction de John
Diefenbaker, devraient étre un avertissement suffisant. En outre, I’appui
électoral des deux principaux partis de 1’opposition, soit le Parti libéral
et le Nouveau Parti démocratique, reposait encore sur une assise
régionale aprés les élections de 1984, ce qui traduisait le besoin pour ces
partis d’élargir leur assise nationale. Les élections de 1984 ont peut-étre
fait disparaitre provisoirement 1’'urgence apparemment extréme de
réformer nos institutions fédérales de maniére & encourager une expres-
sion plus adéquate du fédéralisme intra-étatique. Par ailleurs, la ques-
tion de I’aptitude a long terme de nos institutions fédérales a tenir
compte des différences régionales et a concilier les intéréts divers reste
intacte et mérite un examen approfondi.
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Deuxiemement, du fait que la présente analyse fait partie d’une série
d’études parrainées par la Commission royale sur I’'union économique et
les perspectives de développement du Canada, nous avons eu I’occasion
de consulter les projets d’un certain nombre d’études connexes en voie
de rédaction. Etant donné que la Commission compte également publier
plusieurs études portant sur les partis politiques, la fonction publique et
la Cour supréme, nous avons choisi de traiter de ces questions de fagon
moins approfondie que nous nous proposions d’abord de le faire.

Troisiémement, bien que certaines propositions de politiques que
nous présentons en guise de conclusion soient relatives 2 la réforme de
I'exécutif, de la Chambre des communes, de la seconde chambre et de la
Cour supréme du Canada, et relévent du fédéralisme intra-étatique,
nous ne nous sommes pas bornés, comme on pourra s’en apercevoir, i ce
seul domaine. Nos recommandations traitent €galement du sujet plus
général de la réforme des institutions fédérales au Canada.

DONALD SMILEY
RONALD WATTS
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Introduction

La dimension intra-étatique du fédéralisme

A ceux qui abordent 1’étude des sciences politiques, on apprend habi-
tuellement qu’il existe trois formes d’organisation gouvernementale
dans un Etat souverain, a savoir celui dont les organes directeurs ne sont
assujettis 2 aucun pouvoir juridique externe. Il s’agit des gouvernements
unitaire, fédéral et confédéral. Le dernier de ces régimes est peu répandu
dans le monde moderne, et I’étudiant n’apprendra sans doute rien de
plus au sujet de la Confédération que quelques faits relatifs & I’expé-
rience américaine, notamment que les Etats-Unis ont adopté ce régime
en 1781, qu’ils I’ont jugé insatisfaisant et qu’ils ont opté pour le fédé-
ralisme aux termes de la Constitution de 1787!. Les formes d’organisa-
tion qui retiennent en général I’attention sont donc les régimes unitaires
et fédéraux, incarnés respectivement par le Royaume-Uni et les Etats-
Unis.

Dans son ouvrage classique Introduction to the Study of the Law of the
Constitution, dont la premiére édition fut publiée en 1885, A.V. Dicey
décrit de la maniére suivante les «trois principales caractéristiques du
fédéralisme ayant atteint son plein développement » :

[. . .]la suprématie de la Constitution, la répartition des différentes compé-
tences du gouvernement entre des organismes dotés de pouvoirs limités et
coordonnés, et le pouvoir des tribunaux d’interpréter la Constitution?.

Dicey tirait cette définition propre aux juristes du fédéralisme de
’expérience américaine. D’une maniére assez semblable, K.C. Wheare
définit plus récemment «le principe fédéral » comme «un mode de
division des compétences faisant en sorte que les gouvernements central
et régionaux agissent chacun, dans une sphére d’attribution, indépen-
damment mais de fagon coordonnée? ».



Les juristes contemporains ont critiqué a juste titre la définition du
fédéralisme de Dicey et Wheare parce qu’elle insiste indiment sur
I'indépendance mutuelle des autorités centrales et régionales dans les
domaines de compétence qui leur sont attribués par la Constitution. On
a également reproché a cette définition de ne pas tenir compte de
I'interdépendance de ces administrations ni du réseau complexe de
relations intergouvernementales qui est tellement important dans tous
les Etats fédératifs existants. Bien que les Etats-Unis soient souvent
considérés comme une fédération modele, la recherche de Daniel Elazar
et Morton Grodzins prouve que, dés les tous premiers jours de la Répu-
blique, on y avait établi un mécanisme compliqué d’interactions fondées
sur la coopération entre le gouvernement fédéral et celui des Etats4, A
part la recherche de Christopher Armstrong et H.V. Nelles sur les
relations entre les gouvernements fédéral et ontarien’, peu d’examens
systématiques des relations entre Ottawa et les provinces ont été effec-
tués avant les années 19306, bien que ces recherches aient pu aboutir aux
méme conclusions que celles d’Elazar et Grodzins. De toute fagon, les
personnes qui étudient les Etats fédératifs contemporains connaissent
trés bien le mécanisme compliqué des relations entre les gouvernements
mis en place par ces derniers pour essayer de faire face a leur situation
d’interdépendance mutuelle. A certains moments, cette insistance sur
les relations intergouvernementales, que les Canadiens ont fini par
appeler « fédéralisme de concertation », a réussi presque complétement
a supplanter les éléments juridiques des systémes fédéraux sur lesquels
on mettait I’accent auparavant. Par exemple, un ouvrage récent sur le
gouvernement des Etats-Unis, intitulé Pragmatic Federalism est consa-
cré a I’étude de six ensembles de relations intergouvernementales’.

Pourtant, méme une approche qui dépasse le cadre de la définition de
Dicey et Wheare pour tenir compte de I’interaction des gouvernements
dans les Etats fédérés actuels nous fait oublier un aspect trés important
de I’expérience fédérale, c’est-a-dire la maniére dont les valeurs et les
intéréts régionaux sont protégés dans la structure et le fonctionnement
du gouvernement central des fédérations. Dans un livre récent, Preston
King insiste sur cet élément et écrit :

Nous proposons que toute fédération soit considérée comme une organisa-
tion institutionnelle, qui se présente sous la forme d’un Etat souverain, et
qu’elle soit vue comme se distinguant des autres Etats de ce genre unique-
ment en raison du fait que son gouvernement central intégre les unités
régionales dans son mécanisme de décision sur la base d’une certaine
garantie constitutionnelles.

La définition de King selon laquelle le caractére distinctif des fédéra-
tions est la garantie constitutionnelle des compétences régionales a
I’échelon central corrige d’une maniére valable les définitions qui insis-
tent uniquement ou presque exclusivement sur le partage des compé-
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tences entre le gouvernement fédéral et celui des Etats, provinces ou
cantons et les relations qui existent entre ces gouvernements. Effective-
ment, lors de la fondation des fédérations américaine, canadienne et
australienne, ce n’est pas la répartition constitutionnelle des compé-
tences qui s’est avérée étre le probleéme le plus insoluble, mais plut6t les
conflits entre les grands et les petits éléments constituants au sujet de la
composition et des compétences de la seconde chambre du Parlement
national. On admet généralement que le « compromis du Connecticut »,
présenté a la Convention de Philadelphie le 5 juillet 1787, a sauvé cette
derniére de I’échec. Ce compromis, qui proposait une solution
bicamérale, conciliait les demandes contradictoires en faveur d’une
representatlon basée sur la populationetde I’ egalité de lareprésentation
des Etats au Congrés. Il prévoyait que les Etats auraient le droit
d’envoyer a la chambre basse un député par 40 000 habitants, que tous
les projets de loi pour la révision de Iattribution ou I’affectation des
fonds publics seraient présentés a la chambre basse et ne pourraient pas
étre modifiés par la chambre haute, et que chaque Etat aurait un nombre
égal de représentants a la chambre haute, lesquels pourraient étre €lus
par les assemblées législatives des Etats.

A la Conférence de Québec, en 1864, les politiciens de I’Amérique du
Nord britannique avaient consacré plus de six des quatorze jours prévus
pour discuter du projet de Confédération a I’examen de la composition
de la seconde chambre selon leur version du compromis du Connecticut,
c’est-a-dire la représentation égale de 1’Ontario, du Québec et des
provinces Maritimes au Sénat. Lors des événements qui ont donné
naissance au Commonwealth d’Australie, on avait décidé rapidement
que la chambre haute serait élue directement par les résidants des Etats,
et que chaque Etat aurait le méme nombre de membres. Mais la question
la plus épineuse qui fut soulevée fut celle de la compétence du Sénat
pour modifier la législation financiere®. R.L. Watts écrit d’'une maniére
plus générale :

Comme la direction du Parlement central est un élément essentiel de I’exer-
cice du pouvoir central, I’'organisation du Parlement central s’est avérée étre
une question controversée lors de la création de chaque fédération!0.

Outre la question de la seconde chambre du Parlement national, d’autres
éléments institutionnels ont servi a protéger les intéréts régionaux dans
le fonctionnement des gouvernements centraux des fédérations. Dans
un article publié en 1955, Herbert Wechsler analyse les « garanties
politiques du fédéralisme » en fonction du role des Etats américains dans
le mode de sélection des membres du gouvernement fédéral. Sous
réserve de certaines dispositions constitutionnelles, les assemblées
législatives des Etats définissaient les conditions requises pour voter lors
des élections nationales et dans le cadre de certaines lignes directrices
établies par le pouvoir judiciaire, délimitaient les districts'!. Les élec-
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teurs chargés d’élire le président étaient nommés par les Etats de la
maniere déterminée par leur Parlement respectif, qui établissait égale-
ment le mode d’investiture des candidats a I’élection du gouvernement
central!2. Wechsler prétend que ces garanties politiques ont joué un role
plus important dans la protection des Etats contre I'ingérence du gouver-
nement central que les mesures prises par la Cour supréme pour invali-
der les manifestations du pouvoir de Washington. Dans le cas du
Canada, les décisions prises par les politiciens de I’Amérique du Nord
britannique lors de la Conférence de Westminster, en 1866, relativement
ala taille et & la composition du Cabinet du Dominion furent un élément
essentiel de 1’établissement de la Confédération.

Ces décisions prévoyaient qu’il y aurait un seul premier ministre
plutét que deux chefs de gouvernement, comme c’était le cas sous
I’'Union. Le premier Cabinet devait étre composé de cinq membres de
I’Ontario, y compris le premier ministre, de quatre représentants du
Québec, de deux membres du Nouveau-Brunswick et de deux représen-
tants de la Nouvelle-Ecosse. La représentation régionale au Cabinet
fédéral fut dés le début, et reste encore, un moyen important de sen-
sibiliser le gouvernement canadien aux intéréts, aux valeurs et aux
plaintes des régions.

Un systéeme politique fédéral garantit la protection des unités
régionales dans la structure et le fonctionnement des mécanismes gou-
vernementaux au sein d’un Etat souverain. Cette protectlon peut viser
soit les autorités gouvernementales des provinces, Etats ou cantons,
soit les personnes qui vivent a I’intérieur des limites territoriales de ces
divisions infra-nationales. Il existe deux séries de choix possibles.

Premiérement, on peut envisager le partage des compétences entre le
gouvernement central et les gouvernements régionaux, en vertu duquel
la Constitution attribue aux Etats ou aux provinces les champs relatif's
aux questions sur lesquelles les unités régionales different le plus nette-
ment ou qui, selon les régions, sont essentielles & la préservation de leur
caractere distinctif. Dans cette étude, nous appelons « fédéralisme inter-
étatique » le partage des compétences et des ressources financiéres entre
le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux ainsi que les
relations entre ces deux paliers de gouvernement.

Deuxi¢mement, on peut considérer les dispositions qui permettent
d’acheminer les opinions des unités régionales, qui comprennent les
intéréts soit du gouvernement soit des habitants de ces régions, pour les
transmettre aux organes structurels et opérationnels du gouvernement
central. Nous appelons ce mécanisme «le fédéralisme intra-étatique ».

La fondation et I’expérience ultérieure des fédérations se caracté-
risent par des relations complexes entre les éléments interétatiques et
intra-étatiques!3. C’est pourquoi nous considérons les stratégies inter et
intra-étatiques comme partiellement complémentaires et partiellement
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contradictoires et nous rejetons, a cause de cet aspect de complémen-
tarité, tant les définitions interétatiques de Dicey et Wheare que la
définition intra-étatique de King qui insistent sur des caractéristiques
exclusives de différenciation des régimes politiques fédéraux.
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Chapitre 1

Le cadre du débat actuel
sur la Constitution canadienne

Le lecteur trouvera dans ce chapitre une description des progrés de
I’approche intra-étatique du fédéralisme dans le débat constitutionnel au
Canada. Dans toute notre étude, nous essayons de rattacher les déclara-
tions faites verbalement et par écrit au sujet du systéme gouvernemental
a une analyse de ce systéme proprement dit, en partant du principe que
le débat politique est un élément essentiel du processus politique.

La disparition du conservatisme constitutionnel —
1960-1976

Au cours des vingt-cinq dernieéres années, la question de la réforme
constitutionnelle a été énormément débattue au Canada. Il s’agit d’un
phénomene nouveau dans I’histoire du pays. Bien qu’un flot de critiques
aient été formulées a I’endroit du Sénat peu aprés la Confédération, et
que des propositions aient sans cesse été présentées en vue de la réforme
du Sénat'4, la période antérieure aux années 1960 s’est caractérisée par
la prédominance du conservatisme constitutionnel. Peu de Canadiens
semblaient alors croire que la réforme constitutionnelle était nécessaire
pour protéger et soutenir les valeurs et les intéréts qu’ils défendaient.
Avant les années 1960, seules deux séries importantes de propositions
avaient été présentées, I’'une en 1887 et I’autre en 1935, pour recom-
mander une modification explicite et importante de la Constitution.
La conférence interprovinciale de 1887, organisée par le premier
ministre du Québec qui venait d’étre élu et a laquelle participaient des
représentants de toutes les provinces, sauf la Colombie-Britannique,
contestait un grand nombre des aspects centralisateurs du con-
servatisme du premier ministre John A. Macdonald par des résolutions



relatives a diverses doléances des provinces, dont les réclamations
financiéres. La conférence recommandait que les sénateurs soient
choisis par la province et que le pouvoir de rejet soit aboli!S. Le gouver-
nement Macdonald ignora ces résolutions, qui n’avaient pas été ratifiées
par les Conseils 1égislatifs de trois des provinces, les Libéraux fédéraux
ne défendirent pas la cause des provinces au Parlement, et la conférence
tomba dans les ténébres de I’histoire.

En 1935, le rapport de la League for Social Reconstruction recomman-
dait I’abolition du Sénat, ’adoption de modifications constitutionnelles
destinées a étendre la compétence fédérale en matiere de législation
sociale et de planification économique, I’établissement d’une procédure
en vue de ne permettre 'amendement de la Constitution que par le
Parlement, ainsi que l’inclusion d’une déclaration des droits!S.
Toutefois, ces propositions constitutionnelles radicales étaient en un
sens annexées a la fin du rapport, et leur raison d’étre n’était expliquée
que d’une maniére trés fragmentaire. En outre, les auteurs montraient
qu’ils n’étaient pas entiérement convaincus de 1’'urgence de la réforme
constitutionnelle lorsqu’ils écrivaient : « La Constitution existante, sans
aucun amendement, contient des pouvoirs considérables dont le Domi-
nion pourrait se servir pour exercer sa domination sur les questions
économiques d’importance nationale!” », et que, contrairement a la
Constitution des Etats-Unis, «1’Acte de I’Amérique du Nord britanni-
que n’est qu’un cadre politique, qui n’est pas rattaché inextricablement
a un systeme économique particulier!8 ».

Ainsi, pendant plus d’un siécle, a I’exception des quelques cas cités,
les questions intra-étatiques ont été largement oubliées dans le débat
constitutionnel canadien. Dans une certaine mesure, cet oubli peut
s’expliquer par le fait que, jusqu’a I’époque de Louis Saint-
Laurent, la structure des cabinets renfermait un élément intra-étatique
apparemment adéquat. Toutefois, la situation a changé en raison du
caractére changeant du Cabinet, particuliérement pendant les années
1970, et du réle accru de I’Etat au cours de la période plus récente.

Avant les années 1960, la plupart des Canadiens ne considéraient pas
la Constitution en tant que telle comme un obstacle aux intéréts ou
valeurs que des groupes particuliers désiraient encourager ou défendre.
Bien que peu de Canadiens aient eu de la vénération pour la Constitution
et que peu de citoyens, a supposer qu’il y en ait eu, aient considéré
I’Acte de I’Amérique du Nord britannique comme un symbole essentiel
d’unité nationale, des générations successives de Canadiens ont appris a
faire preuve d’un respect convenable a I’égard des dispositions constitu-
tionnelles du pays. Les participants au débat constitutionnel, qui avaient
adopté une forme ou I’autre de la théorie du pacte de la Confédération,
défendaient le maintien de la légitimité du pacte selon leur propre
interprétation. Toutefois, méme ceux qui rejetaient cette position, parti-
culiérement lors des débats constitutionnels orageux qui eurent lieu
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pendant les années 1930, prétendaient que ce n’était pas la Constitution
proprement dite mais la maniére dont ce document avait été interprété
par le Comité judiciaire du Conseil privé, qui était responsable des
problémes constitutionnels du pays. La theése la mieux défendue a cet
égard était le rapport O’Connor, préparé a la demande du Sénat et publié
en 1940. Ce rapport recommandait I’adoption d’'un amendement consti-
tutionnel exigeant en fait que I’ Acte de I’ Amérique du Nord britannique
fut interprété juridiquement selon les régles admises d’interprétation des
lois anglo-canadiennes, que le Comité judiciaire était censé avoir trans-
gressé depuis 18961,

Le conservatisme constitutionnel qui prédominait au Canada depuis
la Confédération fut ébranlé d’une maniére décisive par un débat consti-
tutionnel important et passionné qui prit naissance dans le Québec
d’aujourd’hui en voie de modernisation des années 19602°. Méme en
1956, le rapport Tremblay?!, rédigé a la demande du gouvernement
québécois, présentait la plus élégante et la plus complete définition
jamais formulée de la théorie de la Confédération en tant que pacte entre
les francophones et les anglophones. Cette déclaration quasi officielle de
I’accord des élites francophones de la province en matiére constitution-
nelle adoptait I’opinion traditionnelle que ce n’était pas la Constitution
elle-méme mais I’incapacité du gouvernement central et, d’'une maniére
plus générale, des Canadiens anglophones d’observer I’esprit et la lettre
de la Constitution, qui était a la source des protestations du Québec.
Cette opinion ainsi que ses fondements philosophiques et théologiques
encastrés dans la pensée catholique romaine semblaient presque archai-
ques au Québec une décennie plus tard.

Dans le Québec nouveau, le débat constitutionnel, qui avait
commencé au début des années 1960, insistait sur le renforcement des
pouvoirs du gouvernement provincial comme principal instrument
d’épanouissement d’une collectivité nationale revivifiée?2. Pour attein-
dre cet objectif général, diverses solutions étaient proposées. A un
extréme, des Québécois nourrissaient I’espoir que I’autonomie finan-
ciére, législative et administrative du Québec serait renforcée sans
apporter de modifications formelles a la Constitution. A I’opposé, on
pensait que I'intégrité de la nation québécoise exigeait que le Québec ft
un Etat souverain, soit dans le cadre d’une association économique avec
le Canada, soit autrement. Entre ces deux extrémes, on proposait
diverses solutions, comme celles qui donneraient au Québec une gamme
plus vaste de pouvoirs que ceux que possédaient les autres provinces ou
qui envisageaient une forme conjointe de gouvernement du Québecet du
Canada en vertu d’une sorte d’accord entre «Etats associés ».

L’arrivée au pouvoir du gouvernement de I’Union nationale, dirigé
par Daniel Johnson, 2 la suite des élections provinciales du Québec, en
juin 1966, poussa les autres gouvernements du Canada a répondre aux
demandes adressées par le Québec en vue de réformer la Constitution.
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Pendant les six années ol il resta au pouvoir, le gouvernement libéral de
Jean Lesage ne réussit pas a définir une position uniforme et cohérente
en matiere constitutionnelle?3. Certains membres du gouvernement
adoptaient méme les formes les plus nationalistes de changement, tandis
que d’autres étaient disposés a se contenter jusqu’a un certain point du
succes remporté par le Québec dans la réalisation de son objectif consis-
tant a renforcer ses propres pouvoirs et a limiter ceux d’Ottawa dans le
cadre du régime constitutionnel existant. Par ailleurs, I’Union nationale,
qui formait I’opposition, avait, dés le milieu des années 1960, rompu
d’une maniére décisive avec le conservatisme traditionnel du Québec en
matiére constitutionnelle. En 1965, elle avait mis les Libéraux au défi de
disputer les prochaines élections fédérales sur la question de ’accepta-
tion par le gouvernement de la formule Fulton-Favreau qui proposait une
procédure interne de modification de la Constitution et de I’oppor-
tunisme dont le gouvernement était censé faire preuve en matiére consti-
tutionnelle. La méme année, Johnson publiait un ouvrage concis intitulé
Egalité ou indépendance, qui réclamait une réforme rapide et radicale de
la Constitution sur une base binationale24.

La premiere mesure positive prise par d’autres gouvernements au
Canada pour répondre aux demandes de modification formulées par le
Québec fut la convocation par le premier ministre de I’Ontario de la
conférence interprovinciale sur la Confédération de demain en novem-
bre 1967. L’arrivée au pouvoir de I’Union nationale coincidait avec
I’adoption par le gouvernement fédéral d’une position beaucoup moins
tolérante a I’égard des pressions exercées par les provinces en vue
d’obtenir une plus grande autonomie fiscale et administrative. Cette
position plus dure résultait, dans une large mesure, de I’influence crois-
sante qu’exercaient sur le gouvernement les Libéraux de la nouvelle
garde en provenance du Québec (principalement Jean Marchand,
Gérard Pelletier et Pierre Elliott Trudeau), lesquels étaient des adver-
saires acharnés du nationalisme québécois. En outre, 1’élection de
I’'Union nationale avait entrainé la rupture de relations personnelles
entre les chefs des gouvernements d’Ottawa et de Québec. L’initiative
ontarienne était en partie une réaction d’homme d’Etat de la part du
premier ministre John Robarts, qui essayait de sensibiliser ses homolo-
gues a la nouvelle réalité du Québec, et en partie une réaction pragmati-
que a I’égard de la polarisation entre les gouvernements fédéral et
québécois. Au cas ou cette rupture aurait duré, I’Ontario aurait pu se
trouver dans la situation désagréable d’étre forcé de choisir entre les
deux gouvernements ou de renoncer a exercer toute influence positive
sur I’issue de leur conflit.

Le gouvernement fédéral, profondément irrité par la convocation de la
conférence de 1967 par 1’Ontario, qu’il jugeait étre une usurpation du
leadership national, était peu disposé & procéder a une réforme officielle de
la Constitution. Toutefois, dés ’amorce du débat et de la révision de la
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Constitution par les gouvernements, Ottawa ne pouvait pas se désintéresser
de la question. La premiére conférence sur la Constitution se réunit en
février 1968. A I’ouverture de la conférence, le premier ministre Lester
Pearson présenta un exposé de la politique fédérale intitulé Le fédéralisme et
Pavenir, qui soulignait d’une maniere assez générale les priorités et la
stratégie d’Ottawa a 1’égard de la réforme constitutionnelle?’.

Selon les propositions contenues dans Le fédéralisme et I’avenir, la
révision et la réforme de la Constitution devaient étre générales plutot
que fragmentaires, et se faire en trois étapes successives2®. L’objectif
prioritaire de la réforme constitutionnelle était la garantie des droits de la
personne, et le dernier le partage des pouvoirs législatifs entre Ottawa et
les provinces. Pendant la premiére période de révision de la Constitu-
tion, comprise entre la premiére conférence constitutionnelle de fé-
vrier 1968 et la conférence qui aboutit a la rédaction de la Charte de
Victoria de juin 1971, les autorités fédérales se montrérent jusqu’a un
certain point disposés a envisager sérieusement un partage des pouvoirs
plus favorable aux provinces, pour leur permettre particulierement
d’avoir recours a certaines formes de taxation indirecte, et prévoir une
limite constitutionnelle au pouvoir de dépenser du gouvernement fédéral
dans le cadre d’un accord constitutionnel complet. En outre, la Charte
de Victoria contenait certaines limitations des pouvoirs existants du
gouvernement fédéral en matiére de soutien du revenu.

Ces mesures contrastent fortement avec les résultats de la révision
constitutionnelle, qui a commencé peu apres le référendum québécois
de mai 1980 sur la souveraineté-association et a abouti a I’accord consti-
tutionnel entre Ottawa et les gouvernements de toutes les provinces,
sauf le Québec, en novembre de I’année suivante. Pendant cette période,
le gouvernement Trudeau a été beaucoup moins disposé a envisager tout
élargissement des pouvoirs provinciaux, et il a montré en particulier
I’'urgence qu’il y avait de limiter ces pouvoirs afin de préserver le marché
commun canadien??. Malgré ces changements de position a I’égard du
partage des pouvoirs entre le gouvernement fédéral et les gouverne-
ments provinciaux, les régimes libéraux successifs sont toujours,
depuis 1968, restés fideles au principe selon lequel la garantie des droits
de la personne était la priorité et le point le plus urgent de la réforme
constitutionnelle.

Entre la conférence de 1968 et I’arrivée au pouvoir du gouvernement
du Parti québécois, en novembre 1976, le travail de révision de la
Constitution effectué par les gouvernements et le débat constitutionnel
plus large qui se déroulait au Canada ont été axés presque exclusivement
sur les relations entre francophones et anglophones. Pour leur part, les
gouvernements successifs du Québec ne visait qu’a préserver et étendre
les pouvoirs de la province comme principal moyen de réaliser I’'unité et
I’intégrité de la nation québécoise.

Quant a la réponse du gouvernement fédéral, formulée d’une maniére
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on ne peut plus cohérente et persistante par Pierre Elliott Trudeau, elle
estimait que la réforme était nécessaire pour des raisons trés différentes.
Trudeau insistait sur le fait que la communauté francophone du Canada
ne se limitait pas au Québec, et que pour cette raison le gouvernement
québécois n’avait pas le droit exclusif de parler au nom des Canadiens
frangais. Il désirait que tout le Canada devienne, dans un sens plus
complet qu’auparavant, une collectivité de francophones et d’anglo-
phones; a cette fin, ces derniers devaient posséder les droits et les
ressources nécessaires au maintien de leur langue respective et a leur
utilisation pour traiter avec les pouvoirs publics partout ot la concentra-
tion démographique de personnes s’exprimant dans les langues
officielles justifiait le moindrement cette pratique. Le gouvernement
fédéral jugeait qu’il était essentiel que les francophones jouent un role
plus important qu’auparavant dans le gouvernement fédéral, tant au sein
du Cabinet qu’aux échelons supérieurs de la fonction publique. En
général, si ’on pouvait accroitre effectivement les droits des fran-
cophones grace a I’élargissement de la garantie de leurs droits linguisti-
ques, et faire en sorte que les institutions du gouvernement central
représentent et servent mieux leurs intéréts, le gouvernement fédéral ne
verrait aucun besoin urgent de renforcer les pouvoirs des provinces.

Répétons que ce sont les faits nouveaux survenus dans les relations
entre francophones et anglophones qui avaient lancé le débat constitu-
tionnel au Canada avant le milieu des années 1970. La plupart des
Canadiens anglophones, particuliérement les chefs politiques des pro-
vinces autres que le Québec, n’étaient pas vraiment insatisfaits des
dispositions constitutionnelles existantes. C’est pourquoi on ne pouvait
les persuader d’appuyer les modifications constitutionnelles que s’ils
croyaient que ces réformes étaient jugées nécessaires pour 1’établisse-
ment de relations plus harmonieuses entre les deux peuples fondateurs
du Canada ou méme pour la survie de la Confédération. Lors des
discussions intergouvernementales sur la modification de la Constitu-
tion, aI’occasion des conférences interprovinciales, toutes les provinces
sauf le Québec avaient accordé la priorité aux questions qui ne néces-
sitaient pas une solution constitutionnelle, comme la péréquation fiscale
ou la réduction des disparités économiques régionales.

Ces pressions exercées par le Québec depuis le début des années 1960
ont poussé tous les Canadiens qui s’intéressaient aux affaires publiques
malgré leur conservatisme relativement & la Constitution & examiner le
régime constitutionnel dans lequel ils vivent d’un oeil plus critique
qu’auparavant. De plus en plus, le public finit par croire que ses intéréts
et ses valeurs pouvaient étre protégés par une modification de la
Constitution.

Cette opinion est particulierement bien illustrée par un exemple relatif
al’action des femmes et des groupements représentant leurs intéréts. Le
rapport de la Commission royale d’enquéte sur le statut de la femme?28,
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publié en 1970, présentait cent soixante-sept recommandations particu-
lieres. Pourtant, aucune de ces recommandations ni aucune des quatre
déclarations distinctes et rapports séparés des membres dissidents de la
commission n’indiquait que I’amélioration de la situation de la femme
exigeait une modification de la Constitution, soit dans le partage des
pouvoirs entre le gouvernement fédéral et celui des provinces, soit dans
la garantie des droits des femmes. Cette situation présentait bien sir un
contraste frappant avec la vigueur témoignée par leurs groupements
pour réclamer une modification de la Constitution lors des événements
qui aboutirent a la proclamation de la Charte canadienne des droits et
libertés en 19822°.

Dans le cadre des événements déclenchés par les autorités gouverne-
mentales, le grand public a été convié a participer au débat constitution-
nel canadien. Le Comité spécial mixte (du Sénat et de la Chambre des
communes) sur la Constitution du Canada a organisé des réunions dans
quarante-sept villes et cités, de 1970 a 1972, le Groupe de travail sur
’unité canadienne (commission Pepin-Robarts) a tenu quinze audiences
publiques dans tout le Canada en 1977 et 1978, et le Comité mixte spécial
sur la Constitution a tenu des longues audiences télévisées a Ottawa en
1980 et 1981. Ainsi, le débat constitutionnel est devenu plus général qu’a
toute autre période de I’histoire canadienne, ce qui a incité de plus en
plus les Canadiens a croire que tous les maux affligeant le corps politique
pouvaient étre guéris par une modification de la Constitution.

Jusqu’au milieu des années 1970, la révision et le débat constitution-
nels se caractérisaient par une indifférence relative a I’égard du facteur
que nous avons appelé dans I'introduction la dimension intra-étatique du
fédéralisme. Comme on I’a indiqué précédemment, Le fédéralisme et
I’avenir précisait effectivement que la réforme des institutions du gouver-
nement central constituait I’'une des étapes du projet de révision de la
Constitution. Toutefois, lors des discussions qui aboutirent a la rédac-
tion de la Charte de Victoria en 1971, il semble que I’on ait peu insisté sur
les questions intra-étatiques. Un comité ministériel sur le Sénat fut
établi; il se réunit une fois en 1969, mais ne publia apparemment aucun
rapport3°. La question de la réforme de la seconde chambre ne fut
d’ailleurs pas soulevée lors de la conférence des premiers ministres qui
fut consacrée a la discussion de la Charte de Victoria. Il semble que les
seules allusions au fédéralisme intra-étatique avaient été faites en 1969,
lors de deux réunions d’un Comité ministériel sur le pouvoir judiciaire,
et dans les dispositions incluses dans la Charte de Victoria afin de
préciser dans la Constitution la compétence et la composition de la Cour
supréme du Canada et la participation des gouvernements provinciaux a
la nomination de ses membres.

Au cours de cette période, des propositions de caractére intra-
étatique furent également faites & deux autres occasions. La premiére
a été le discours adressé par le premier ministre québécois Lesage a la
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conférence fédérale-provinciale de novembre 1963, dans lequel il pro-
posait que I’on donne aux gouvernements provinciaux 1’occasion de
participer a I’élaboration des politiques économiques nationales3!.
Cette participation devait avoir lieu dans le cadre d’institutions perma-
nentes fédérales-provinciales chargées d’élaborer les «régimes tari-
faires et les politiques en matiére de transport de méme que la politique
monétaire du Canada », domaines qui, jusqu’alors, étaient censés rele-
ver exclusivement de la compétence fédérale. Toutefois, ni le gouverne-
ment Lesage ni les gouvernements suivants du Québec ne donnérent
suite & cette proposition de caractére intra-étatique.

La seconde proposition figurait dans les recommandations du rapport
présenté en 1972 par le Comité spécial mixte (du Sénat et de la Chambre
des communes) sur la Constitution du Canada. Plusieurs de ces recom-
mandations portaient sur le gouvernement central32, et proposaient que
les pouvoirs du Sénat soient limités a un veto suspensif sur les projets de
loi votés par la Chambre des communes, et que les sénateurs de chaque
province ou territoire «soient nommés par le gouvernement fédéral
parmi un groupe de candidats choisis par le gouvernement provincial ou
territorial concerné ». Elles proposaient également que les provinces
participent au choix des juges de la Cour supréme du Canada. Pourtant,
une fois de plus, ces propositions intra-étatiques ne soulevérent pas a
I’époque une discussion publique animée.

Aussi longtemps que les relations entre francophones et anglophones
restaient le principal théme de la réforme et du débat constitutionnels,
les propositions intra-étatiques en vue d’une révision constitutionnelle
furent, en général, étouffées. Au lieu de discussions, il existait une sorte
de réforme intra-étatique de facto dans I’influence linguistique. Cette
derniére se manifestait par ’accroissement rapide du nombre de fran-
cophones qui accédaient a des postes importants 4 Ottawa et par la
reconnaissance de I’utilisation de la langue francaise dans 1’administra-
tion du gouvernement central. Cette influence se manifestait ouverte-
ment, notamment dans la Loi sur les langues officielles de 1969, les
politiques favorables au bilinguisme dans la fonction publique fédérale,
le «pouvoir frangais » qui existait dans le Cabinet et les hautes sphéres
de la bureaucratie fédérale, en raison de la présence d’un premier
ministre québécois et de la force des Québécois dans le caucus libéral
fédéral, etc. C’est pourquoi il était difficile de prétendre que la collec-
tivité francophone du Québec n’était pas adéquatement représentée
dans les activités du gouvernement central.

Apres novembre 1976 : I’apparition
du fédéralisme intra-étatique

La période comprise entre Iélection du gouvernement de René Lévesque,
en novembre 1976, et le référendum québécois sur la souveraineté-
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association, en mai 1980, se caractérisait par un brusque élargissement
du débat constitutionnel chez les Canadiens anglophones. Il est intéres-
sant de noter que ce débat n’aboutit pas a un accord méme tres général
sur une stratégie que les forces fédérales auraient pu adopter pour
combattre le référendum. Au lieu de cela, le point de vue qui dominait
presque exclusivement les discussions, les relations entre francophones
et anglophones, fut remplacé par une perspective qui situait les diffi-
cultés constitutionnelles de la communauté canadienne dans un cadre
plus large que celui d’un accord entre les deux groupes linguistiques
traditionnels. Aprés avoir dominé le débat pendant les quinze années
précédentes, ’approche interétatique cédait la place a une nouvelle
facon de voir portant surtout sur les réformes intra-étatiques; cette
approche pourrait bien continuer a jouer un role essentiel dans toutes les
discussions constitutionnelles qui se dérouleront au Canada pendant la
prochaine décennie.

La nouvelle orientation du débat constitutionnel, soit en priorité les
propositions en vue de la réforme des institutions du gouvernement
central, s’explique dans une large mesure par I’assurance croissante des
provinces de I’Ouest et leur désir d’obtenir dans le domaine des affaires
nationales un pouvoir politique proportionnel a leur pouvoir économi-
que. Comme le signale Roger Gibbins, la réforme constitutionnelle vient
a peine de commencer a intéresser vraiment les Canadiens de 1’Ouest33.
Il écrit :

Cela ne veut pas dire que les Canadiens de I’Ouest étaient satisfaits du statu
quo politique; la multitude des mouvements de protestation qui ont ébranlé
les partis nationaux et provinciaux prouvent clairement le contraire.
Toutefois, le mécontentement de I’Ouest ne s’est jamais concrétisé dans une
autre optique constitutionnelle. Les protestations étaient dirigées davan-
tage contre la discipline de parti, la puissance électorale de I’Est et le
controle des partis nationaux par des intéréts financiers de I’Est que contre
les fondements constitutionnels de I'Etat fédéral canadien. On n’a que
rarement admis que des problémes comme la rigidité de la discipline de parti
étaient plus importants que la corruption des institutions parlementaires34.

Gibbins poursuit en faisant remarquer que, sauf dans le cas du conflit
avec Ottawa qui avait aboutit en 1931 au transfert de la propriété des
ressources naturelles aux provinces des Prairies, les Canadiens de
I’Ouest ne s’étaient généralement pas préoccupés outre mesure de la
répartition des compétences entre le gouvernement fédéral et celui des
provinces :

Les protestations politiques de 1’Ouest ont toujours porté plus sur la
maniére dont Ottawa exercgait sa compétence constitutionnelle que sur
I’étendue de cette compétence3s.

En tenant compte de ces réactions caractéristiques de 1’Ouest a I’égard
des questions constitutionnelles, Gibbins conclut que
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les Canadiens de I’Ouest étaient mal préparés a participer aux discussions
constitutionnelles des derniéres années. A défaut d’une théorie coordon-
née, exprimée énergiquement et soigneusement par 1’Ouest, la réforme des
institutions parlementaires nationales a disparu de I’ordre du jour constitu-
tionnel. A sa place, de simples améliorations au régime fédéral actuel
destinées a protéger les pouvoirs des provinces furent proposées, comme la
limitation constitutionnelle par celles-ci des pouvoirs déclaratoire,
d’urgence et de dépenser d’Ottawa, controlées par les provinces. Les
gouvernements des provinces de 1’Ouest, qui ne possédaient pas d’autre
option constitutionnelle, se sont retranchés sur une position largement
défensive, protégeant un statu quo institutionnel qui n’aurait pas di étre
défendu, pas sous sa forme actuelle et pas par 1’Ouest36,

A défaut d’une «optique constitutionnelle » propre a 1’Ouest, les
discussions constitutionnelles qui eurent lieu de 1960 & 1976 ont été axées
sur des séries de propositions contradictoires destinées a tenir compte
des nouvelles conditions de la dualité francophone-anglophone. Aucune
des deux forces en présence ne représentait les intéréts propres a
I’Ouest. Par contre, le mouvement en vue de renforcer les pouvoirs des
provinces ne tenait pas compte du besoin pour le Canada, s’il voulait
rester une nation tant soit peu authentique, de garder des compétences
exclusives ou au moins essentielles dans des domaines comme les tarifs
et les relations économiques internationales, les transports interprovin-
ciaux, I'imposition des sociétés, etc. A cet égard, la seule facon de
protéger les intéréts fondamentaux de I’Ouest était d’influencer la
maniere dont ces compétences fédérales étaient exercées. La solution
opposée, qui consistait a améliorer la situation des deux langues
officielles dans tout le Canada et la situation du frangais dans les institu-
tions fédérales, présentait, dans I’hypothése la plus favorable, un intérét
secondaire pour I’Ouest qui ne compte qu’un nombre relativement faible
de francophones. Ainsi, pendant la période antérieure & 1976, les intéréts
particuliers de cette région ne furent ni clairement exprimés ni défendus
énergiquement dans le processus de révision constitutionnelle.

Il est aisé de comprendre I’attrait que le fédéralisme intra-étatique
exerce depuis peu sur les Canadiens de I’Ouest. Ces derniers occupent
en permanence une situation de minorité dans les activités du gouverne-
ment central. Cette situation minoritaire était renforcée par la tendance
de I’Ouest, avant 1984, a élire des députés de I’opposition plutot que des
membres du gouvernement a la Chambre des communes. Lors des trois
élections générales de 1972, 1974 et 1980, qui avaient reporté des gouver-
nements libéraux au pouvoir, seuls vingt-deux Libéraux furent élus sur
les deux cent treize siéges disputés dans les quatre provinces de I’Ouest
(et aucun d’entre eux dans une circonscription albertaine). Lors des
élections de 1980, deux Libéraux seulement (tous deux du Manitoba)
furent élus sur les soixante-dix-sept siéges de I’Ouest. Pendant la fin des
années 1970 et au début des années 1980, la croissance de 1’économie
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fondée sur I’exploitation des ressources, dans les provinces de I’Ouest,
qui a entrainé un déplacement vers 1’Ouest du centre de gravité écono-
mique du Canada, a confirmé les Canadiens de I’Ouest dans leur opinion
que le gouvernement d’Ottawa était résolu a diriger le développement
économique de la région d’'une maniére préjudiciable a I’Ouest. Les
gouvernements de ces provinces avaient pourtant affirmé leur compé-
tence, particulierement dans le domaine des ressources naturelles. Pour
ce faire, ils avaient, a la fin des années 1970, chargé un groupe de travail
de surveiller les cas d’ « ingérence » fédérale dans les champs de compé-
tence provinciale, définis d’une maniére générale dans des rapports
annuels. Toutefois, contrairement a ce qui se passait au Québec, on ne
croyait guére que les intéréts particuliers de ’Ouest pouvaient €tre
protégés efficacement grice a la seule intervention des provinces. Il est
plutét malheureux que I’expression «aliénation de I’Ouest » soit
devenue une expression courante. On considére en général I’aliénation
politique comme une séparation d’avec un régime politique pergu
comme étant a la fois incompréhensible et hostile. Pourtant, ainsi que le
signale Gibbins, «la premiére pression de I’opinion de I’Ouest visait a
encourager une plus grande participation aux activités du gouvernement
fédéral et a inciter ce dernier a reconnaitre davantage les intéréts de
I’Ouest37 ».

La tendance de 1’Ouest a adopter des solutions intra-étatiques
résultait de la situation trés particuliére qui existait a la fin des années
1970 et au début des années 1980; cette situation changera probablement
par suite des élections de 1984, ce qui entrainera un affaiblissement du
mouvement en faveur des réformes intra-étatiques. Le nombre impor-
tant de députés de 1’Ouest qui siégent maintenant du c6té du gouverne-
ment a la Chambre des communes peut laisser croire que le gouverne-
ment fédéral tient compte davantage des préoccupations et des intéréts
de I’Quest. En outre, comme I’économie fondée sur I’exploitation des
ressources naturelles des provinces de 1’Ouest est moins florissante
qu’avant, on peut s’attendre a ce que les habitants et les gouvernements
de la région manifestent moins de confiance et de combativité pour
réclamer un déplacement du pouvoir politique vers 1’Ouest.

Bien que les propositions de réformes intra-étatiques aient été particu-
lierement conformes aux intéréts de I’Ouest, elles faisaient également
partie d’'un mouvement plus large. Les gouvernements provinciaux, qui
agissaient soit individuellement, soit dans des groupements régionaux,
ont essayé d’exercer une influence sur des questions qui relevaient
presque exclusivement de la compétence constitutionnelle d’Ottawa3®.
Pour ce faire, ils joignent maintenant de plus en plus leurs efforts. Apres
coup, cette situation semble résulter presque inévitablement d’un conflit
de pouvoirs entre deux paliers de gouvernement qui sont a la fois
compétents et combatifs. En vertu de I'interprétation juridique de la
Constitution, Ottawa peut se servir de plusieurs mécanismes pour
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empiéter sur les champs de compétence des provinces. Ces mécanismes
comprennent le pouvoir de réservation, le droit de rejet, I’exercice du
pouvoir de dépenser, le pouvoir déclaratoire, le pouvoir de refuser aux
tribunaux administratifs I’autorisation de juger des causes qui con-
cernent le droit fédéral, etc. On peut déclarer en outre, sous certaines
réserves, que le contréle judiciaire exercé récemment sur la Constitution
a eu tendance a renforcer les pouvoirs fédéraux par rapport a ceux des
provinces.

Dans ce conflit de compétences, les gouvernements provinciaux dis-
posent de peu d’appuis en vertu de la Constitution. Pour combler cette
lacune, ils comptent sur le mécanisme politique qui consiste 4 défendre
leurs intéréts sous prétexte qu’ils sont les principaux représentants des
intéréts légitimes des Canadiens, méme dans des domaines o1 la Consti-
tution attribue une compétence essentielle ou exclusive aux autorités
fédérales. Cet argument est étayé par I’opinion de plus en plus répandue
selon laquelle le gouvernement central lui-méme a failli & son devoir
d’exprimer et de concilier les intéréts régionaux pendant les années 1970
et au début des années 1980.

Au cours de la période postérieure a 1976, le gouvernement fédéral lui-
méme a témoigné un nouvel intérét pour les réformes intra-étatiques. Le
projet de loi sur la réforme constitutionnelle, communément appelé le
projet de loi C-60, fut présenté par le gouvernement 4 la Chambre des
communes en juin 1978. Il s’agissait d’un projet de révision de la Consti-
tution, qui comprenait une Charte des droits, un partage des pouvoirs
entre le Parlement et les provinces, et un exposé constitutionnel de la
plupart des lois et conventions constitutionnelles relatives & la Cou-
ronne, au Cabinet et au Parlement. Sur le plan intra-étatique, on pré-
voyait une réforme destinée a remplacer le Sénat sous sa forme existante
par une Chambre de la Fédération dont la moitié des membres seraient
choisis par les chefs de parti de la Chambre des communes et ’autre
moiti€ par les chefs de parti des Parlements provinciaux proportionnelle-
ment a la position relative de ces partis lors des précédentes élections
fédérales ou provinciales. Le projet proposait également une procédure
complexe destinée a permettre au gouvernement fédéral et aux gouver-
nements provinciaux de choisir ensemble les juges d’une Cour supréme
composée de onze personnes, dont les pouvoirs et compétences seraient
précisés dans la Constitution.

Le projet de loi C-60 divisait la Constitution en parties censées ne
pouvoir étre modifiées que par le Parlement et en parties dont la modifi-
cation exigeait une action conjointe d’Ottawa et des provinces. Les
autorités fédérales estimaient que les modifications intra-étatiques con-
tenues dans le projet de loi se rapportaient a une nouvelle sorte de
seconde chambre et que les réformes de la Cour supréme rentraient dans
la premiére catégorie. Toutefois, pour répondre a la demande du Comité
mixte spécial sur la Constitution, le gouvernement avait soumis a la
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Cour supréme du Canada la question de savoir si le Parlement seul
pouvait abolir le Sénat ou modifier les pouvoirs de ce dernier. En 1980, la
Cour publiait sa décision et déclarait que le Parlement ne possédait pas
de tels pouvoirs3®. De plus, lors d’une Conférence des premiers minis-
tres sur la Constitution, tenue a la fin de 1978, les gouvernements
provinciaux n’avaient pas pu accepter les propositions d’Ottawa en vue
d’un nouveau partage des pouvoirs, question dont la discussion avait été
exigée par les provinces comme condition préalable & toute discussion
de la réforme constitutionnelle.

L’introduction par le gouvernement fédéral de la question de 1’union
économique canadienne dans le débat constitutionnel de 1’été de 1980
constituait d’une maniére plutdt indirecte un nouveau type d’expression
de I’opinion intra-étatique. T.J. Courchene souligne que, sur la question
de I'union économique, Ottawa proposait non pas d’éliminer tous les
obstacles a la libre circulation des capitaux, des marchandises et des
personnes a l'intérieur des frontieres du Canada, mais seulement de
supprimer les barriéres établies par les provinces. Ottawa insistait sur le
fait que les autorités fédérales pourraient et devraient continuer a
répondre aux besoins particuliers des régions, par exemple au moyen de
subventions destinées a encourager les industries et de mesures exigeant
d’employer de préférence du personnel de la région pour la réalisation de
projets parrainés par le gouvernement fédéral*®. Ottawa s’appuyait sur
cette base pour affirmer son droit et son devoir de répondre aux besoins
locaux et régionaux.

On peut faire trois remarques générales au sujet de la direction qu’a
suivie depuis 1976 le débat sur la réforme constitutionnelle au Canada.

Premiérement, contrairement a ce qui s’était passé pendant la décen-
nie précédente, ce ne sont plus les Québécois mais les Canadiens
anglophones et les groupements nationaux qui ont surtout alimenté le
débat. Ce changement s’est produit non pas parce que le gouvernement
du Parti québécois s’est désintéressé des questions constitutionnelles
mais plutdt a cause de la difficulté psychologique de poursuivre simul-
tanément les objectifs a la fois de la souveraineté-association et de la
réforme constitutionnelle dans le cadre du régime existant. Par con-
séquent, le Québec n’a produit, pendant cette derniere période, qu’une
seule analyse importante du régime constitutionnel canadien envisagé
d’un point de vue fédéral, soit I€ livre beige, publié par le Parti libéral du
Québec en 19804!. La position du Québec contraste fortement avec celle
des autres provinces, lesquelles ont publié durant ce temps un trés grand
nombres d’analyses : le rapport du Comité sur la Constitution de I’ Asso-
ciation du Barreau canadien, publié en 197842, le rapport de la commis-
sion Pepin-Robarts de 197943, une étude importante effectuée par la
Canada West Foundation en 197844, les rapports publiés en 1978 et 1979
par le Comité consultatif de 1’Ontario sur la Confédération*>, une série
de documents et d’analyses publiés sous les auspices du gouvernement
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de la Colombie-Britannique en 197846, I’étude intitulée Regional Repre-
sentation rédigée en 1981 par Gordon Gibson, Ernest Manning et Peter
McCormick#’, et enfin Regionalism, publié en 1982 par Roger Gibbins*8.
L’absence relative d’opinions en provenance du Québec dans le débat
constitutionnel récent se compare a I'impuissance du Parti québécois a
influencer I’évolution constitutionnelle canadienne dans une direction
donnée??.

Deuxiémement, dans la mesure ou I’on a estimé que la Confédération
traversait une crise, on a jugé que cette derniére dépassait le seul cadre
des relations entre francophones et anglophones. Le rapport Pepin-
Robarts de 1979 exprimait cette opinion en ces termes :

Nous croyons qu’énoncé dans sa forme la plus générale, le noeud de la crise
actuelle doit étre recherché dans I’enchevétrement des conflits créés dans la
société canadienne par deux types de clivages et par les institutions politi-
ques qui en sont I’expression ou I'intermédiaire. Le premier, compte tenu de
la présente crise, et le plus pressant, c’est ’éternelle distinction entre
«Francais » et «Anglais » [. . .] Le second clivage est celui qui s’opére
entre les différentes régions du Canada et leurs habitantss0.

Ce genre d’énoncé, qui met I’accent sur le régionalisme autant que sur la
dualité culturelle, est devenu la nouvelle maxime du débat constitution-
nel canadien.

Troisiemement, un nouvel intérét pour les réformes intra-étatiques est
apparu. Dans la présente étude, nous étudierons des propositions intra-
étatiques particulieres; il suffit de dire pour I'instant que les plus impor-
tantes d’entre elles recommandent I’établissement d’un nouveau type de
seconde chambre du Parlement destinée a remplacer I’actuel Sénat ainsi
que des réformes du mode de scrutin qui déterminent le choix des
députés de la Chambre des communes.
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Chapitre 2

Les hypotheses de réforme
du fédéralisme intra-étatique

La nouvelle fagon d’envisager le régime constitutionnel canadien forme
un ensemble relativement cohérent d’hypothéses. Toutefois, il serait
erroné de prétendre qu’il existe un accord parfait entre tous les partisans
des réformes intra-étatiques.

Alan Cairns établit une distinction utile entre ce qu’il appelle la
version favorable aux provinces et la version favorable au pouvoir
central du fédéralisme intra-étatique>!. La premiére est une affirmation
directe selon laquelle il faudrait accroitre la compétence des gouverne-
ments provinciaux sur certaines activités du gouvernement fédéral. La
seconde, quant a elle, qui prone le fédéralisme intra-étatique centraliste,
repose sur I’hypothése contraire, selon laquelle les pouvoirs et la 1égiti-
mité des autorités nationales sont trop faibles et ne peuvent étre ren-
forcés qu’en faisant du gouvernement central un organe plus repré-
sentatif des intéréts provinciaux et plus apte a y répondre.

Bien que ces deux positions semblent se contredire, certains partisans
des réformes intra-étatiques les acceptent toutes les deux sous prétexte
que seul le renforcement des pouvoirs des gouvernements provinciaux
au centre accroitra la légitimité du gouvernement national. Ainsi, un
document du gouvernement albertain publié en 1982 et qui se rapproche
fortement de ce que Cairns appelle le fédéralisme intra-étatique favori-
sant les provinces affirme ce qui suit :

La modification d’institutions comme le Sénat et la Cour supréme assurerait
une meilleure représentation de la diversité du pays par ces institutions en
permettant aux provinces de participer a I’élaboration des politiques natio-
nales. En outre, la réforme de nos institutions nationales pourrait avoir une
valeur symbolique tout aussi importante que celle qu’a eue le rapatriement
proprement dit de la Constitution. Les réformes qui prévoient I’expression

21



et la protection des opinions et des intéréts provinciaux dans le processus
d’élaboration des politiques nationales pourrait modifier sensiblement
Iattitude du public a I'égard de ces institutions et, de ce fait, contribuer a
I’unité canadiennes2.

D’autres désaccords existent aussi chez les tenants des réformes intra-
étatiques, comme le montre une comparaison entre les deux analyses les
plus compleétes effectuées sur ce sujet, soit Regional Representation3 (ci-
apres appelée étude de McCormick, Manning et Gibson) et le livre de
Roger Gibbins intitulé Regionalism5*. Ces analyses adoptent toutes les
deux la position centraliste, et leur diagnostic des carences du régime
fédéral actuel ne présente pas de différences marquées. Par contre, il
existe de grandes différences dans les remédes prescrits. Dans le dernier
chapitre de son livre, Gibbins mentionne un ensemble de réformes intra-
étatiques, sans toutefois les décrire d’'une maniére tres détaillée; ce sont
par exemple, un Sénat élu, des modifications au mode de scrutin pour les
représentants a la Chambre des communes, I’amélioration de la repré-
sentation régionale dans les organismes fédéraux de réglementation et
I’abandon partiel de la discipline de parti aux Communes. Par ailleurs,
I'étude de McCormick, Manning et Gibson discute de diverses recom-
mandations intra-étatiques et juge qu’a I’exception de la proposition
recommandant un Sénat élu, ces mesures ne sont pas opportunes ou
seraient peu utiles pour combler les lacunes existantes.

Malgré les désaccords mentionnés précédemment, il semble que les
défenseurs du fédéralisme intra-étatique aient adopté certaines hypo-
theses de travail communes (qui se rapprochent peut-étre plus directe-
ment, dans leur ensemble, de la position centraliste que de celle favori-
sant les provinces :

Proposition n° 1 : Les institutions du gouvernement national ont Sfonc-
tionné d'une maniére excessivement centralisée et majoritaire. Un rapport
publi€ en 1978 sous les auspices de la Canada West Foundation déclare :

Parmi les fédérations du monde libre, nous [. . .] possédons la structure la
plus centralisée qui soit de gouvernement central, gouvernement 2 la téte
duquel un premier ministre nomme le gouverneur général, les lieutenants-
gouverneurs, le Cabinet, les sénateurs et les juges de la Cour supréme : en
fait, qui détermine toute la structure du gouvernement, a la seule exception
de la Chambre des communesss.

L’étude de McCormick, Manning et Gibson se préoccupe plus des
tentatives d’assujettissement a la majorité des institutions centrales que
du pouvoir du premier ministre en tant que tel, et affirme :

Tout comme la question de la «représentation selon la population » avait
€branlé la stabilité politique de la Province du Canada avant la Con-
fédération, I'insistance mise sur le systéme majoritaire issu du principe «a
chaque homme une voix » affaiblit certainement I’efficacité de tout régime
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véritablement fédéral, dans le sens qu’il comporte des différences et des
clivages importants qui séparent I'une de 1’autre les régions36.

Proposition n° 2. Le pouvoir et la légitimité du gouvernement central ont
été compromis parce que le gouvernement n’a pas fourni de moyen efficace
d’exprimer les intéréts territoriaux. Cet argument tire sa force de la
difficulté éprouvée par les gouvernements fédéraux successifs a obtenir,
pendant la décennie antérieure a 1984, un appui général de I’électorat
dans toutes les régions. Dans les premiéres phrases de son étude publiée
en 1979 sous le titre de Does Canada Need A New Electoral System?, W.P.
Irvine écrit :

Les institutions centrales du Canada font face a une crise de représentation,
qui a entrainé un net affaiblissement de la 1égitimité et donc de I’autorité du
Cabinet fédéral, du Parlement fédéral et de I’appareil judiciaire fédéral.
Elles sont moins en mesure de consentir aux compromis nécessaires a la
survie du payss7.

Il affirme plus loin dans son étude :

L’aliénation éprouvée actuellement a 1’égard du gouvernement fédéral
vient, dans une large mesure, du fait que le pouvoir officiel de ce dernier
dépasse son pouvoir social réel. Les gouvernements agissent et doivent agir
au nom de ’ensemble du pays, mais ils n’ont ni I’appui d’'une majorité
d’électeurs, ni une représentation des grandes classes de la société au
caucus’s.

Proposition n° 3. Comme les institutions centrales ont si souvent repré-
senté d’'une manieére inadéquate les intéréts provinciaux et régionaux, les
pouvoirs des gouvernements provinciaux se sont accrus et ne peuvent étre
limités qu’en faisant du gouvernement du Canada un organe qui représente
davantage ces intéréts et y répond mieux. Dans un article rédigé en 1977,
Donald Smiley écrit :

Le Canada ne peut pas étre efficacement gouverné a moins qu’Ottawa ne
soit le foyer d’une importante identification populaire et la scéne politique
sur laquelle sont défendus les intéréts de groupements puissants. Pourtant,
’aspect géographique est la caractéristique dominante de notre vie politi-
que. L’impératif institutionnel est donc de modifier nos structures politi-
ques de facon a assurer une transmission plus efficace des opinions et
intéréts délimités géographiquement au gouvernement central plutdt
qu’aux seules provinces?.

Le premier rapport du Comité consultatif de ’Ontario sur la Con-
fédération, publié en 1978, consideére les possibilités générales de
réforme constitutionnelle comme

soit une décentralisation massive de pouvoirs en faveur de I’autonomie
régionale et provinciale, soit une réforme fondamentale des institutions
fédérales afin de leur permettre de mieux répondre aux préoccupations ét
aux intéréts régionaux dans I’évolution de la politique nationales0.

Les hypothéses de réforme 23



Le rapport du Comité rejette la décentralisation qui «risquerait
d’accroitre la fragmentation du pays et rendrait les régions économique-
ment faibles encore plus vulnérables qu’elles le sont aujourd’hui ».
L’option que préfere le rapport consiste a

prévoir constitutionnellement la participation des gouvernements provin-
ciaux a la formulation des politiques nationales, a leur en faire assumer la
responsabilité ainsi qu’a les faire participer a la réorganisation des institu-
tions nationales essentielles comme la Cour supréme et les principaux
organismes de réglementation®!,

Proposition n°4. Les structures actuelles créent un nombre inacceptable
de conflits entre le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux.
L’étude de McCormick, Manning et Gibson déclare :

Nos institutions politiques gouvernementales nationales conviennent
mieux & une «politique de confrontation » qu’a une «politique de compro-
mis » plus adaptée aux pressions d’un pays fédéral. Cette situation est en
partie attribuable a la centralisation du pouvoir inhérente a la logique du
régime parlementaire, mais elle a été aggravée par I’incapacité de mettre sur
pied une institution quelconque qui aurait contrebalancé efficacement cette
influence62.

Dans son étude publiée en 1979, Gordon Robertson déplore le genre de
conflits entre le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux
qu’a entrainé la tendance croissante de ceux-ci a s’intéresser a des
domaines relevant de la compétence fédérale. Il attribue cette situation a
I’absence d’une tribune efficace ot les intéréts régionaux pourraient étre
défendus ouvertement dans nos institutions, a I’échelon fédéral®3.
Proposition n° 5. Il est nécessaire et souhaitable que les Canadiens, pris
individuellement, soient représentés dans les institutions du gouvernement
central en raison de leur appartenance aux collectivités provinciales ainsi
que de leur résidence dans des circonscriptions électorales fédérales
pour 'élection des députés de la Chambre des communes. L’étude de
McCormick, Manning et Gibson défend la thése suivante :

Dans la tradition démocratique libérale, on insistait sur la représentation
des personnes, et on peut décrire I’évolution des démocraties occidentales
en fonction de I’attribution progressive du droit de vote 4 des catégories de
plus en plus grandes de citoyens. Récemment, le principe d’«un vote par
personne » a connu une popularité encore plus grande et une application
encore plus littérale. Dans les régimes démocratiques modernes, les unités
normales de représentation sont des territoires purement arbitraires qui
comptent un nombre plus ou moins égal d’électeurs [. . .] Parailleurs, dans
un Etat fédératif, un deuxiéme mécanisme, qui posseéde sa propre dynami-
que, a déja été mis en place [. . .] Plus la diversité sociale d’un pays est
circonscrite géographiquement sous forme de regroupements sensiblement
différents de citoyens, plus il sera nécessaire de faire fonctionner la struc-
ture gouvernementale officielle d’'une maniére qui reconnait ces différences
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et en tient compte. Cela suppose que dans un systéme fédéral, une majorité,
au lieu de représenter seulement cinquante pour cent plus un des suffrages,
doit plutét comprendre un accord sur une vaste gamme de questions essen-
tielles, qui tient compte des intéréts régionauxs4.

Bien que le rapport s’intitule Regional Representation, ses auteurs
déclarent clairement que les provinces actuelles sont les unités appro-
priées qui doivent étre représentées dans le gouvernement fédéral.

L’étude de Roger Gibbins intitulée Regionalism: Territorial Politics in
Canada and the United States est un des ouvrages les plus importants
traitant du fédéralisme intra-étatique. Gibbins s’est fixé pour objectif
d’expliquer le caractére national croissant de la politique américaine et
la diminution relative des conflits politiques territoriaux aux Etats-Unis,
alors que la politique territoriale continuait a jouer un role essentiel au
Canada. L’analyse effectuée aujourd’hui dans le domaine des sciences
sociales tend fortement 2 indiquer que le processus de modernisation
conduit inexorablement & la centralisation politique et a la fin des
clivages territoriaux en créant des conflits centrés sur d’autres facteurs,
principalement d’ordre social et économique®’. Ce genre d’analyse a €té
utile pour expliquer la prépondérance de Washington dans le systeme
politique et gouvernemental américain. Pourtant, le Canada est égale-
ment un pays moderne et, a plusieurs égards, sa politique a pris un
caractére surtout géographique. A titre d’exemple, les organisations
fédérales et provinciales des partis sont devenues de plus en plus indé-
pendantes les unes des autres; le lieu de résidence d’une personne est
souvent I’'une des caractéristiqués les plus utiles pour prévoir la maniére
dont elle votera; et les élites politiques appuient les différences
géographiques et bénéficient de leur appui, et elles exploitent ces diffé-
rences au lieu d’autres clivages.

La conclusion générale de Gibbins est que les différences entre les
effets de la politique géographique sur les régimes politiques américain
et canadien s’expliquent surtout par le caractére distinct des institutions
politiques des deux pays :

Les régimes politiques déterminent leur propre destinée dans une tres large
mesure. Le cours de ’évolution politique peut étre moins influencé par les
changements du cadre socio-démographique de la politique, comme les
progres de I'urbanisation et de la modernisation, et se rattacher davantage
au caractére des institutions politiques proprement dites. Ces dernieres ne
refletent pas simplement I’évolution du cadre extérieur, mais elles sont aussi
des facteurs importants et parfois décisifs de I’évolution de la société, et
certainement de 1’évolution du régime politique proprement dit6®.

Ainsi :

L’influence politique est essentielle pour expliquer tant la persistance et
I 1ntens1ﬁcat10n des conflits géographiques au Canada que leur quasn-
disparition aux Etats-Unis [. . .] Ladifférence entre le Canada et les Etats-
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Unis n’est pas expliquée d’une maniére adéquate par des différences natio-
nales dans la composition socio-économique®?.

Dans I’analyse de Gibbins, la principale influence de nature politique
qui sert a expliquer les différences entre la politique géographique des
deux pays est I’efficacité relative de cette politique. Le régime américain
est en mesure de véhiculer des intéréts délimités dans I’espace a I’inté-
rieur du gouvernement central, tandis que le régime canadien se caracté-
rise davantage par I’absence de «représentation régionale adéquate
dans les institutions du gouvernement fédéral ». Gibbins se situe nette-
ment dans le camp des personnes que Cairns appelle fédéralistes intra-
étatiques centralistes, parce qu’il déclare que

toute réforme destinée a renforcer la représentation régionale au sein des
institutions politiques fédérales du Canada devrait étre reconnue comme
stratégie visant a renforcer a long terme le gouvernement central aux dépens
des gouvernements provinciauxss.

Gibbins souligne que le renforcement du pouvoir d’Ottawa est la
conséquence probable a long terme des réformes intra-étatiques. Dans
I’avenir immédiat, il prédit que de tels changements affaibliront le pou-
voir du Cabinet fédéral sur le gouvernement central, tandis que les chefs
politiques provinciaux ne seront pas assujettis & des obstacles insti-
tutionnels correspondants. Il ajoute :

J’en suis arrivé, toutefois, a une conclusion générale. L expérience améri-
caine sous-entend qu’a long terme une représentation régionale plus effi-
cace renforcera la position d’Ottawa vis-a-vis des provinces, méme si elle
réduira le pouvoir du Cabinet fédéral sur le gouvernement central. Ainsi,
pour renforcer ce dernier, le Cabinet fédéral devra relacher son étreinte sur
le pouvoir national. La transition a laquelle on devra faire face ne sera pas
facilesd.

En bref, Gibbins prétend que le pouvoir du Cabinet fédéral sera
affaibli. Il est probable que si I’on réalise des réformes comme I’établis-
sement d’un Sénat €lu et la modification du mode de scrutin, on ait
moins souvent de gouvernements majoritaires qu’a présent mais, a long
terme, ces changements augmenteront le pouvoir de tout ’ensemble des
institutions politiques nationales grace a I’accroissement de leur 1égit-
imité.

A notre avis, Gibbins exagere quelque peu les effets du fédéralisme
intra-étatique au sein du gouvernement central sur le caractére national
du gouvernement américain, au point d’omettre d’autres facteurs qui ont
contribué a ce résultat général. Il semblerait que le fait qu’il existe
cinquante Etats américains alors qu’il y a dix provinces canadiennes ait
un certain effet sur le renforcement des pouvoirs relatifs de Washington
par rapport a ceux d’Ottawa. Aux Etats-Unis, il existe une division du
pouvoir tant a I’échelon du gouvernement des Etats qu’a celui du
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gouvernement fédéral. Le pouvoir incontesté des autorités fédérales sur
le complexe militaire et industriel permet a ces autorités de répartir les
ressources entre les Etats d’une maniére qui n’a pas d’égal au Canada.
Parce qu’il omet ces facteurs, Gibbins semble exagérer I’effet possible
de la limitation du pouvoir des provinces et le renforcement du caractére
national du régime gouvernemental canadien que pourrait avoir la
réforme des institutions centrales. Néanmoins, malgré ces lacunes,
I’analyse qu’il présente dans son livre offre de nombreuses suggestions
valables.
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Chapitre 3

Le fédéralisme intra-étatique au Canada
Critique et perspectives générales

Comme I’indique le chapitre 2, ’analyse intra-étatique comprend en fin
de compte un ensemble relativement cohérent d’hypothéses relatives a
la maniére dont fonctionne le systéme gouvernemental canadien et aux
réformes qu’on pourrait y apporter pour en améliorer le fonctionnement.
Ces hypothéses auront probablement, dans un avenir prévisible, une
influence importante sur I’opinion des Canadiens a I’égard de la Consti-
tution et des modifications qu’on pourra y apporter. Le présent chapitre
consiste en une critique de 1’analyse intra-étatique qui nous permettra
de procéder de maniére cohérente a I’examen des institutions et des
mécanismes particuliers que nous présenterons dans les derniers cha-
pitres de I’étude, et de déterminer I’orientation de nos propositions de
réforme.

Les spécialistes des affaires canadiennes reconnaissent qu’il existe de
trés graves lacunes dans les structures et les rouages des organes de
décisions gouvernementaux, surtout dans le domaine économique. Ce
consensus transparait dans le mandat donné a la présente Commission,
qui contraste avec celui de la Commission royale d’enquéte sur les
perspectives économiques du Canada de 1955, appelée aussi la commis-
sion Gordon. Cette derniére se bornait a étudier des questions économi-
ques, et son personnel de recherche était presque exclusivement com-
posé d’économistes. Les travaux de la commission Gordon, effectués il
y a un quart de siécle, reposaient sur I’hypothése que les problemes
économiques du Canada consistaient essentiellement a choisir parmi
des politiques économiques indépendantes, et que la maniere dont le
pouvoir était organisé dans la collectivité canadienne n’entravait pas
beaucoup le choix de ces politiques. C’est pourquoi la seule réforme
institutionnelle importante recommandée par la commission Gordon
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visait a établir un organisme semblable au Council of Economic Advi-
sors du président des Etats-Unis.

Bien que nous admettions que le mécanisme décisionnel canadien mis
en place par le gouvernement soit inadéquat, nous ne sommes pas
d’accord sur la nature précise de ses imperfections ni sur les moyens
qu’il serait souhaitable et possible d’adopter pour les corriger. Un cer-
tain nombre de généralisations a propos de ce systéme peuvent étre
faites.

Premiérement, I’infrastructure institutionnelle destinée a regrouper et
organiser les intéréts tant publics que privés est faible et manque d’unité
au Canada, si on la compare a celle d’autres démocraties occidentales.
Le Canada est le pays le moins susceptible d’adhérer au corporatisme,
si ce dernier se définit comme un régime dans lequel les représentants du
gouvernement, les milieux d’affaires, les syndicats et les agriculteurs
participent aux décisions macro-économiques. Le fait est que chacun de
ces domaines est divisé : le secteur du gouvernement est partagé entre
les compétences fédérales et provinciales, le secteur des entreprises
privées est divisé entre les industries nationales et celles sous controle
étranger, les industries manufacturiéres et d’exploitation des ressources
naturelles, les importateurs et les exportateurs, les grandes et les petites
entreprises, etc.; et le mouvement syndical est divisé en syndicats
nationaux et internationaux et en groupements de syndicats fran-
cophones et anglophones. Pour répondre a cette division du secteur
privé, les autorités fédérales ont occasionnellement fourni une aide
financiére et administrative a des groupements privés, comme les
autochtones, les consommateurs, les femmes, les associations
culturelles et sportives, etc. Par contre, dans le domaine des choix
€conomiques fondamentaux, il existe relativement peu d’institutions
destinées a regrouper et organiser ces intéréts.

Deuxiémement, les partis politiques canadiens jouent généralement
un rdle tres limité pour ce qui est d’engager les organes de décision du
gouvernement a mettre en oeuvre des politiques particuliéres.
L’absence de différences idéologiques entre les deux principaux partis
nationaux prive les électeurs de la possibilité de choisir, lors des élec-
tions générales, des orientations fondamentales de politique. Con-
trairement & ce qui se passe dans de nombreuses autres démocraties
occidentales, les militants non élus des Partis libéral et progressiste-
conservateur ne participent pas d’une maniére décisive a la formulation
des politiques, et leurs possibilités dans le domaine de la recherche sont
trés mal exploitées. Cela laisse aux chefs parlementaires des partis
presque toute latitude de déterminer les engagements de leur parti et,
§’ils sont au pouvoir, d’inciter le gouvernement a réaliser des politiques
particuliéres. Par conséquent, les électeurs canadiens sont privés, lors
des élections générales, de la possibilité de faire un choix parmi des
ensembles distincts de politiques diverses. Il est évidemment faux de
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prétendre que les Partis libéral et progressiste-conservateur n’ont pas
d’idéologie; il est préférable de dire qu’ils ne différent pas sensiblement
I’un de l'autre sur le plan idéologique. La séparation organique des
partis nationaux d’avec leurs ailes provinciales a laquelle on assiste
présentement signifie que les partis en tant que tels ont trés peu de
pouvoir pour réaliser I’harmonisation des intéréts fédéraux et provin-
ciaux en matiére de politique’?.

Troisiémement, le gouvernement fédéral et les gouvernements provin-
ciaux sont engagés dans une lutte sans fin sur des questions financieres
et de compétence qui s’étendent 2 un nombre toujours croissant de
domaines afférents aux affaires publiques. Ce phénomene est bien connu
des observateurs de la politique canadienne et se passe de commen-
taires. Le combat intergouvernemental a des conséquences trés impor-
tantes pour I’expression des intéréts privés. Il existe une structure trés
fragmentaire pour le regroupement d’intéréts délimités géographique-
ment, qui ne coincide pas avec les limites provinciales, par exemple,
pour les agglomérations urbaines et les régions dépassant les limites
d’une province et les régions infra-provinciales. Richard Simeon démon-
tre également que, lorsque certaines questions entrent dans le domaine
des négociations fédérales-provinciales, les intéréts privés tendent a étre
laissés de cOté”2.

Les partisans des réformes intra-étatiques se préoccupent d’une
forme particuliére de carence institutionnelle, qu’ils pergoivent comme
I'incapacité des institutions du gouvernement central de représenter les
valeurs et les intéréts régionaux.

L’ une des constatations principales sur lesquelles s’appuie 1’opinion
intra-étatique, particuliérement la position centraliste, est que le gouver-
nement fédéral est faible et que cette faiblesse est surtout attribuable a ce
manque de représentativité régionale. Irvine prétend qu’a cause de cette
lacune et de I’éloignement consécutif des Canadiens par rapport a leur
gouvernement fédéral, le « pouvoir officiel d’Ottawa dépasse son pou-
voir social réel”3 ». Dans le méme ordre d’idées, Simeon conclut qu’ «un
gouvernement fédéral doit étre fédéral, il doit avoir I’appui politique et la
légitimité nécessaires pour exercer le pouvoir qu’il revendique’4 », bien
que ’on ne sache pas avec certitude s’il écrit au mode indicatif ou
impératif. Dans son étude publiée en 1979, Cairns lui réplique d’une
excellente fagon :

La faiblesse d’Ottawa est fort exagérée. L’impression et la réalité de I'indé-
cision du leadership fédéral qui ont caractérisé les derniéres années du
gouvernement Diefenbaker ont changé en partie, méme si ce n’est que de
maniére intermittente, pendant 1’ére du gouvernement Trudeau’s.

Cairns cite comme exemple de détermination du gouvernement fédé-
ral les mesures prises pendant la crise du FLQ en 1970, les mesures de
lutte contre I’inflation au milieu des années 1970 et les politiques rela-
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tives a la télédistribution et aux redevances sur les ressources naturelles.
Apres son retour au pouvoir, en 1980, le gouvernement Trudeau a fait
preuve d’encore plus d’assurance. Le fait que I’Ouest n’ait élu que deux
députés libéraux n’a pas empéché le gouvernement d’intervenir d’une
fagon décisive dans les domaines qui intéressent particulierement
I’Ouest, comme la Politique énergétique nationale, les tarifs-marchan-
dises du Nid-de-Corbeau et la question de la langue frangaise au Mani-
toba. La faiblesse d’Ottawa a été exagérée. Il serait peut-étre plus exact
de paraphraser ainsi I’affirmation d’Irvine : « Les pouvoirs constitu-
tionnels du gouvernement fédéral dépassent sa volonté de les pousser
Jjusqu’a leurs limites. » Un gouvernement fédéral décidé a exercer tous
les pouvoirs juridiques qu’il posséde pourrait trouver le droit de faire ce
qu’aucun de ses prédécesseurs n’a fait en temps de paix s’il exergait les
pouvoirs de réserve et de rejet ainsi que le pouvoir déclaratoire, s’il
faisait un usage excessif du pouvoir de dépenser, s’il étendait la portée du
droit criminel en matiére de réglementation économique, s’il exergait les
pouvoirs d’urgence en temps de paix dans le domaine économique, etc.
Le fait que les gouvernements récents n’aient pas utilisé leurs pouvoirs
constitutionnels pour détruire en fait le fédéralisme ne prouve pas la
faiblesse d’Ottawa’®.

Cairns conteste également I’opinion intra-étatique habituelle selon
laquelle la force et I’assurance des provinces résulte principalement de
I'indifférence du gouvernement fédéral :

Les pouvoirs actuels des provinces sont beaucoup plus qu’un sous-produit
de I'indifférence d’Ottawa. Ils reposent sur I’autorité légale qu’elles exer-
cent sur les secteurs de croissance du gouvernement, sur des administra-
tions de plus en plus compétentes, sur des fonds considérables dont Iaffec-
tation est déterminée par elles, sur ’ambition de leurs élites politiques et
administratives de maintenir et d’étendre les empires financiers sous leur
contréle, et généralement, sur leur aptitude considérable a récompenser et
punir les intéréts et les forces visés par leurs politiques. En bref, elles sont
puissantes parce que ’application de la Constitution du fédéralisme cana-
dien en a fait des organismes importants, capables de dominer a leur guise
leur milieu?’.

Cette analyse est essentiellement exacte. La forme actuelle du conflit
entre le gouvernement fédéral et celui des provinces ne reflete pas
principalement le caractére non représentatif des institutions fédérales.
Elle constitue plutdt une manifestation du conflit d’intéréts entre les
deux paliers de gouvernement qui possédent tous les deux la volonté et
la capacité d’opposer leurs intéréts. En outre, ce combat est de plus en
plus disputé sur la base de prémisses contradictoires relativement au
genre de collectivité politique que le Canada est et devrait étre. Divers
types de réformes intra-étatiques changeraient la force relative des
combattants et le théatre des combats. Pourtant, il n’est pas réaliste de
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prévoir, comme le fait I’étude de McCormick, Manning et Gibson, que
ces réformes réduiraient radicalement l’intensité du conflit entre le
gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux, et le rem-
placerait par un «accord national sensible aux intéréts des régions » sur
les principales politiques fédérales.

Ainsi, en général, les tenants de la théorie intra-étatique ont exagéré
I’influence de la non-représentativité des institutions centrales par rap-
port aux intéréts des régions dans la détermination de I’équilibre fédéral-
provincial, ainsi que la capacité des réformes intra-étatiques d’établir un
nouvel équilibre. En outre, les partisans de cette théorie ont oublié le
pouvoir exécutif du gouvernement fédéral, et se sont concentrés sur la
réforme de la seconde chambre, du mode de scrutin, de la Chambre des
communes et de la Cour supréme du Canada. Pour cette raison, nous
sommes forcés de conclure, comme nous le démontrons plus loin dans
cette étude, que pour que I’appareil fédéral soit plus sensible aux valeurs
et aux intéréts régionaux, il faudra apporter des changements dans la
structure et I’exercice des pouvoirs de I’exécutif fédéral.

Le renforcement du pouvoir central de décision

Un objectif principal des partisans des réformes intra-étatiques est
d’accroitre la 1égitimité du gouvernement central. Assurément, il est
manifeste qu’un tres grand nombre de Canadiens croient que ce gouver-
nement est loin d’eux, qu’il ne répond pas a leurs désirs ni a leurs
besoins, et que sauf dans le cas de I'Ontario, I’appareil fédéral est dirigé
contre leurs intéréts en tant qu’habitants de provinces et de régions
particulieres. Toutefois, ces impressions peuvent s’expliquer par
d’autres raisons qui ne sont pas directement liées au caractére non
représentatif des institutions centrales.

Premiérement, I’affaiblissement de la 1égitimité d’Ottawa peut faire partie
d’un mouvement beaucoup plus large de contestation du pouvoir des
autorités gouvernementales, répandu dans ’ensemble du monde occiden-
tal. Le sociologue américain Robert Nisbet va jusqu’a qualifier ce mouve-
ment de «nouvelle Réforme » en la comparant au défi lancé a I'Eglise a
partir du XVIe siécle, et il écrit : « Aujourd’hui, nous assistons, je crois, au
début de la régression de I’Etat en tant qu’institution tel que nous I’avons
connu depuis quelque cinq siécles [. . .]78. »

Bien que les affirmations audacieuses de Nisbet soient essentielle-
ment exactes, on peut toujours se poser la question de savoir pourquoi le
gouvernement fédéral semble avoir été la cible principale de la révolte
contre les autorités de I'Etat et se demander pourquoi, au moins dans un
sens relatif, les autorités provinciales et locales n’ont pas été la cible
d’attaques équivalentes. Il n’est pas facile de répondre & ces questions.
Ce n’est certainement pas parce que toutes ces entités infra-nationales
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de gouvernement sont petites, familiéres et « proches » de leurs habi-
tants; dans les provinces et les grandes villes, I’appareil gouvernemental
est imposant, impersonnel et bureaucratisé.

Une explication un peu plus plausible réside peut-étre dans le partage
des compétences fonctionnelles entre les autorités infra-nationales et
celles d’Ottawa. Il existe des relations directes entre le gouvernement
fédéral et des millions de Canadiens qui bénéficient de divers pro-
grammes de soutien du revenu, comme les allocations familiales, le
Régime de pensions du Canada, 1’assurance-chdmage, la sécurité de la
vieillesse et le soutien général du revenu accordé aux personnes agées.
Mais a I’exception des bénéficiaires de ces programmes, la plupart des
citoyens ont peu de contacts immédiats avec les autorités fédérales, sauf
dans le cadre du travail de plus en plus impopulaire des personnes
chargées de percevoir I’impdt sur le revenu des particuliers. Par ailleurs,
les autorités provinciales et locales fournissent la plupart des services
publics auxquels pensent immédiatement les citoyens, comme les écoles
et les universités, les services de police et de pompiers, les parcs, les
routes, les bibliothéques publiques, les hopitaux et I’assurance-santé, de
nombreuses formes d’aide au revenu, etc. Méme dans le cas ou le
gouvernement fédéral fournit de I’aide a ces programmes d’avantages
sociaux au moyen de transferts financiers, les provinces qui regoivent
cette aide réussissent assez bien a cacher ce fait aux citoyens. En outre,
les administrations provinciales ont leurs propres raisons de saper la
légitimité du gouvernement fédéral, et elles possédent d’importantes
ressources qui leur appartiennent en propre pour poursuivre cet objectif.

Deuxiémement, les modes de gestion actuels auxquels doivent se plier
ceux qui ont & prendre des décisions publiques incitent le gouvernement
central a faire preuve d’indifférence a 1I’égard des intéréts et des valeurs
qui ne proviennent pas de I'intérieur de I’appareil gouvernemental. Il est
vraisemblable de prétendre que les nouvelles techniques relatives au
processus décisionnel, comme la rationalisation des choix budgétaires
(RCB), la gestion par objectif, le traitement électronique des données,
etc., constituent en soi des obstacles a la sensibilisation politique. En
outre, I'importance croissante des échanges intergouvernementaux
dans le processus politique tend & empécher les acteurs politiques autres
que les administrations publiques d’exercer une influence sensible dans
ce domaine. Dans son examen de trois principales séries de décisions
prises dans le cadre fédéral-provincial, c’est-a-dire les décisions rela-
tives a la Constitution, aux relations fiscales et aux régimes contributifs
publics de pensions de retraite, Simeon conclut : « Les groupements
d’intéréts n’exercent plus d’influence notable deés que la question entre
dans le domaine des négociations fédérales-provinciales’®. » Edward A.
Carmichael et James K. Stewart aboutissent 4 la méme conclusion dans
leur critique du Programme énergétique national, et constatent que les
principales décisions relatives a ce programme ont été négociées entre le
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gouvernement fédéral et le gouvernement albertain, alors que les autres
acteurs, notamment et avant tout I'industrie pétroliere, n’ont guére
influencé les pourparlers®0. D’une maniére tres générale, les nouveaux
mécanismes de décision tendent a rendre les gouvernements insensibles
non seulement aux valeurs et aux intéréts des régions, mais aussi a tous
les intéréts autres que les leurs.

Troisitmement, pendant les décennies antérieures a 1984, I’assimila-
tion continue de I’appareil de I'Etat fédéral au Parti libéral national peut
avoir, dans une mesure plus grande ou plus faible, encouragé la sépara-
tion des Canadiens sans allégeance libérale d’avec leur gouvernement
central. Dans son analyse subtile du Parti libéral de 1930 a 1958, Reginald
Whitaker décrit comment «[. . .]le parti est devenu de moins en moins
distinct comme entité, tandis que la distinction qui existait entre lui, le
secteur public et le secteur privé devenait de plus en plus vagued! ».
Cette tendance s’est poursuivie apres le retour des Libéraux au pouvoir
en 1963, et il s’est produit une assimilation non seulement de I’Etat au
parti mais aussi de I’Etat au gouvernement, comme le prouve la nouvelle
appellation des organismes fédéraux comme Revenu Canada, Trans-
ports Canada, Postes Canada, etc. En outre, pendant I’ére du gouverne-
ment Trudeau, on avait adopté une théorie officielle sur ce que le Canada
était et devrait étre. Bien qu’il n’y elit apparemment aucun mouvement
en faveur de I’établissement d’un comité parlementaire des activités
anticanadiennes, il est certain que les citoyens qui étaient, par exemple,
des nationalistes québécois ou qui avaiént rejeté le bilinguisme officiel
n’étaient pas considérés par les politiciens au pouvoir a Ottawa comme
des Canadiens a part entiére. En général, I’assimilation du parti a I’Etat,
puis de I’Etat au gouvernement, ainsi que I’adoption d’une définition
nouvelle et officielle du pays ont entrainé inévitablement une désaffec-
tion considérable d’importants éléments de la population canadienne
pour leur gouvernement central.

Les propos qui précédent n’impliquent pas que nous rejetions carré-
ment I’analyse intra-étatique. Nous prétendons plutdt que cette analyse
a eu tendance a expliquer trop d’aspects du systéme politique canadien
et, par conséquent, a exagérer la capacité des réformes intra-étatiques
a modifier seules le systéme. Néanmoins, il existe un probléme fonda-
mental dans le régime constitutionnel et gouvernemental canadien. Ce
probléme réside dans la difficulté, sinon I’impossibilité, de concilier le
régime majoritaire, inspiré du modeéle de Westminster, d’'un gouverne-
ment parlementaire responsable et les forces pluralistes et opposées a la
majorité qui, au Canada comme ailleurs, ont initialement rendu le fédé-
ralisme nécessaire et assurent son maintien aujourd’hui.

Le gouvernement fédéral veille a assurer la protection et I’expression
de valeurs et d’intéréts délimités géographiquement dans le cadre d’une
collectivité politique plus étendue. Pour ce faire, il peut utiliser deux
stratégies. La premiére est celle du fédéralisme inter-étatique, qui
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attribue aux Etats ou provinces des champs de compétence garantis par
la Constitution, champs que certains d’entre eux ou I’ensemble jugent
essentiels a leur bien-étre et a leur survie. La seconde est celle du
fédéralisme intra-étatique, qui assure la protection de ces par-
ticularismes géographiques au sein de la structure et du fonctionnement
du gouvernement central lui-méme. La formation et 1’évolution
ultérieure des fédérations indiquent qu’on a généralement considéré ces
stratégies comme complémentaires plutdt que contradictoires.

Le Canada fut le premier régime politique & combiner un gouverne-
ment parlementaire inspiré du modéle de Westminster et le fédéralisme.
L’entente confédérative, négociée de 1864 a 1867 par les politiciens de
I’Amérique du Nord britannique, contenait un mélange d’éléments
inter-étatiques et intra-étatiques. Les chefs canadiens-frangais
exigeaient comme prix de I'union un régime fédéral dans lequel le
gouvernement québécois posséderait la compétence sur les domaines
Jjugés les plus essentiels au bien-étre et a la survie du groupe majoritaire
dans cette province, principalement la compétence en matiére d’ensei-
gnement et de droit civil. Par ailleurs, la Loi constitutionnelle de 1867
comportait également d’importants éléments intra-étatiques, dont le
plus crucial était la représentation égale de chacune des trois provinces
au Sénat, et supposait que la représentativité des provinces et des
régions serait assurée dans le Cabinet fédéral.

11 s’est produit, au cours des quelque vingt derniéres années, deux
événements considérables qui ont modifié la combinaison des éléments
inter et intra-étatiques telle qu’adoptée au moment de la Confédération,
et qui ont donné ultérieurement au régime fédéral un niveau relativement
€levé de stabilité et de 1égitimité populaire. Sur le plan interétatique, il
s’est produit une cassure dans la répartition des pouvoirs et compé-
tences prévus par la Constitution et sujets & un processus juridique
permanent de révision. Rétrospectivement, les Péres de la Con-
fédération semblent avoir fait preuve d’une certaine naiveté lorsqu’ils
estimaient, d’'une maniére générale, qu’il existait une distinction précise
et facilement identifiable entre les questions de caractére national et
celles qui étaient, pour reprendre le langage de I’époque, «locales ». Au
cours des dernieres décennies, les autorités fédérales se sont immiscées
dans un trés grand nombre d’activités qui étaient du ressort des législa-
tions provinciales, en ayant recours a divers mécanismes et stratégies.
Et, de plus en plus, les gouvernements provinciaux ont affirmé leur droit
d’influencer des politiques qui relévent de la compétence d’Ottawa,
selon I'interprétation juridique de la Constitution. Le partage constitu-
tionnel des pouvoirs, assujetti a la juridiction permanente des tribunaux,
n’équivaut plus a une répartition des fonctions gouvernementales entre
deux entités relativement autonomes.

Sur le plan intra-étatique, nous prétendons dans les chapitres suivants
de cette étude que les principales institutions nationales, c’est-a-dire le
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pouvoir exécutif, la Chambre des communes, le Sénat et les partis
politiques, ont été relativement incapables de regrouper et d’exprimer
les intéréts proprement régionaux. Dans les deux institutions nationales,
soit le Cabinet et les caucus parlementaires des partis, ou la défense des
intéréts régionaux est la plus efficace, cette derniere est assurée la
plupart du temps sous le sceau du secret. Par conséquent, le systeme
politique central semble moins sensible aux valeurs et aux intéréts des
régions qu’il ’est en réalité.

Le gouvernement parlementaire responsable, calqué sur le modele de
Westminster, entrave considérablement la protection de certains inté-
réts. On pourrait dire que ce régime gouvernemental se caractérise
surtout par son caractére « majoritaire ». Il faut toutefois reconnaitre que
ce terme est utilisé ici dans un sens précis et assez limité. Nous ne
I’employons pas pour désigner la majorité du suffrage populaire lors des
élections générales car, des vingt élections générales qui eurent lieu de
1921 a 1984 inclusivement, trois seulement, celles de 1945, 1958 et 1984
accordeérent plus de 50 % du vote populaire au parti victorieux. En outre,
la recherche basée sur des sondages est un instrument assez inadéquat
pour mesurer le degré d’appui populaire accordé a des politiques parti-
culieres. Par « régime majoritaire », nous entendons ni plus ni moins que
le pouvoir, conféré en vertu du modéle de Westminster, a ceux qui
dirigent I’exécutif en conservant la majorité a la Chambre des communes
pour surmonter tous les obstacles qu’ils peuvent rencontrer sur leur
chemin.

Le gouvernement responsable est donc un organe souple, sinon, il
n’aurait pas survécu au Canada, ni dans les autres pays du Commonwealth,
dans des situations aussi diverses et pendant aussi longtemps. Il est
évident que la maniére dont les Canadiens d’aujourd’hui se représentent
un gouvernement responsable differe beaucoup de celle de Robert
Baldwin et de Louis-Hippolyte Lafontaine, deux chefs d’avant la
Confédération. John A. Macdonald, qui fut le premier a occuper le
poste de premier ministre, et ses collegues du Xixe siecle croyaient
qu’un gouvernement responsable devait recourir au patronage pour
choisir ses fonctionnaires. Il est trés possible que Wilfrid Laurier ait
estimé qu’un gouvernement responsable était incompatible avec un
nombre important de hauts fonctionnaires professant les opinions politi-
ques du parti au pouvoir et conservant leur poste pour une durée
déterminée sauf forfaiture. De plus, comme d’autres ententes constitu-
tionnelles, celle du gouvernement responsable ne fournit pas de régles
précises qui s’appliquent a toutes les situations. Des observateurs com-
pétents et impartiaux des affaires canadiennes seront et sont effective-
ment en désaccord sur la maniére dont le principe général s’applique a
un certain nombre de domaines. On peut citer par exemple le pouvoir de
réservation de la Couronne, les limites de I'indépendance des sociétés
publiques et des organismes de réglementation a I’égard du contrdle
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politique, diverses questions relatives a la confidentialité et au libre
acces a l'information dans les relations avec I’exécutif du gouverne-
ment, et I’opportunité ou I'inopportunité pour les ministres du Cabinet
qui annoncent leur candidature a la direction de leur parti de déclarer
qu’ils changeraient I’orientation de la politique gouvernementale s’ils
devenaient premier ministre.

Bien que le principe sur lequel repose le gouvernement responsable
soit sduple, cette souplesse n’est évidemment pas illimitée. Ses exigen-
ces fondamentales sont que I’exécutif monopolise les principales fonc-
tions gouvernementales, qu’il exprime une opinion commune et qu’il
soit comptable seulement a la Chambre des communes. Dans son
ouvrage intitulé Representative and Responsible Government, A.H. Birch
signale que : « La plus importante tradition du comportement politique
britannique est celle qui veut que I’on donne au gouvernement alors en
fonction tous les pouvoirs dont il a besoin pour exécuter sa politiques2. »

Comme les Britanniques, la plupart des Canadiens croient que les
gouvernements devraient avoir autant le pouvoir que la volonté de
gouverner. On pourrait discuter a I’infini pour savoir si cette croyance est
le résultat ou la source du gouvernement responsable. Le régime politi-
que américain repose sur des prémisses contraires. Bien que le régime
des Etats-Unis affirme la souveraineté du peuple, il contient un ensem-
ble d’obstacles institutionnels qui s’opposent a la formation de majorités
populaires. Et, a I’intérieur du systéme gouvernemental proprement dit,
il existe un mécanisme complexe d’équilibre des pouvoirs. Apparem-
ment, les Américains supposent que ceux qui détiennent le pouvoir
obéissent a des impulsions inhérentes a leur personne ou incontrdlables
qui les poussent a défier tant les droits individuels que le bien-étre
général, et que par conséquent leur pouvoir doive étre limité. Le modele
de Westminster contient un avis contraire : « Mettez tous vos oeufs
(c’est-a-dire vos pouvoirs) dans le méme panier et surveillez ce panier! »

La tendance du modele de Westminster a favoriser un leadership fort
et unifié signifie qu’on peut passer outre aux droits des minorités et que
ces dernieres disposent de relativement peu de moyens pour s’opposer a
la volonté de la majorité, telle qu’elle s’incarne dans les politiques du
gouvernement au pouvoir. Pourtant, ce systéme a prouvé qu’il est capa-
ble de justifier hautement sa 1égitimité si I’on estime en général qu’il
n’existe pas de majorité ni de minorité permanentes, que la majorité et la
minorité se reforment autour de questions différentes et que les régions
ou d’autres types de formations considérent que, bien qu’elles puissent
étre désavantagées temporairement ou en permanence a certains
égards, elles peuvent faire partie d’une majorité avantagée a d’autres
égards.

Toutefois, pendant la période qui a précédé les élections fédérales de
1984, cette situation semblait avoir, dans une large mesure, cessé
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d’exister au Canada. De nombreux Québécois croyaient que le gouver-
nement central les reléguerait dans une situation de minorité perma-
nente, et que leurs intéréts avaient été, étaient et seraient inévitablement
sacrifiés. De méme, de nombreux Canadiens de I'Ouest affirmaient étre
les éternelles victimes de la concentration du pouvoir et des électeurs
dans le centre du Canada. Dans de tels cas, ce sont les impressions qui
importent méme si une étude minutieuse révélait que les intéréts des
Canadiens de ’Ouest et ceux des Québécois sont rarement juxtaposés a
ceux dureste de la nation dans les questions dont traite le gouvernement
fédéral.

Pour que les institutions et les organes de décisions du gouvernement
central puissent étre plus sensibles aux valeurs et aux intéréts régionaux, il
faudrait modifier en quelque sorte le caractére majoritaire du pouvoir
d’Ottawa. Nous présentons dans les derniers chapitres des recommanda-
tions précises en vue de la réalisation de cet objectif. On a beaucoup discuté
de l'urgence de faire participer davantage les régions aux décisions du
gouvernement central. Pourtant, dans toute acception véritable du terme, la
participation signifie plus que le simple fait d’attirer I’attention des organes
nationaux de décision sur les désirs et besoins de toutes les régions. Apres
tout, comme les membres du Cabinet et les cadres de la fonction publique
voyagent beaucoup dans tout le pays, on peut supposer qu’il existe dans le
Cabinet du premier ministre et les bureaux des ministres des personnes
spécialement chargées de découper des articles de I’Edmonton Bulletin ou
du Chronicle-Herald de Halifax. A la Chambre des communes, les intéréts
de toutes les régions de la nation sont communiqués aux autorités du
gouvernement d’Ottawa lors des réunions fédérales-provinciales et a
d’autres assemblées. L’expression « représentation régionale efficace »
signifie en fait que ceux qui représentent des intéréts proprement régionaux
ont le pouvoir de faire obstruction aux majorités nationales jugées hostiles &
ces intéréts. Toutefois, ce pouvoir d’obstruction affaiblit inévitablement la
tendance majoritaire du gouvernement parlementaire responsable qui a
caractérisé le fonctionnement de ce régime au Canada. En bref, les tenta-
tives en vue de concilier le fédéralisme intra-étatique avec le modele de
Westminster équivalent a chercher a résoudre la quadrature du cercle
constitutionnel.

D’importantes questions restent a discuter :

* Quels seront les effets probables des réformes intra-étatiques sur 1’équi-
libre fédéral-provincial?

* Les réformes intra-étatiques n’entraineront-elles pas une obstruction
excessive de I’appareil gouvernemental a Ottawa et I'inefficacité du
gouvernement?

¢ Quelle raison peut-on invoquer pour donner le pouvoir d’entraver I’acti-
vité du gouvernement fédéral a des intéréts proprement régionaux et non
a d’autres mouvements d’opinion ou groupements d’intérét?
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Les partisans des réformes intra-étatiques de la position centraliste
affirment que I’absence de représentativité des régions dans les institu-
tions du gouvernement central a compromis la 1égitimité de ce dernier.
Selon ce type général d’analyse, on affirme que les provinces ont
accepté d’étre a peu pres les seules a exprimer les intéréts régionaux.
Assez paradoxalement, les partisans de ces réformes affirment que la
tendance a favoriser les provinces dans la situation existante ne peut étre
corrigée que par la limitation du pouvoir du gouvernement central
d’incarner la volonté nationale. Pourtant, il est au moins possible que de
profondes réformes intra-étatiques pourraient accorder une place plus
grande aux provinces dans le systéme gouvernemental canadien. Une
des caractéristiques du fédéralisme de concertation contemporain est
que les chefs du gouvernement, spécialement les premiers ministres,
peuvent parler et prendre des engagements au nom de leurs gouverne-
ments respectifs. Toutefois, certaines propositions intra-étatiques capi-
tales, particuliérement celles qui recommandent 1’établissement d’un
puissant Sénat élu, pourraient diminuer ce pouvoir du gouvernement
fédéral, tandis que les chefs provinciaux n’auraient pas de contraintes
correspondantes. Par contre, aux Etats-Unis, la distribution du pouvoir
au sein des institutions fédérales est contrebalancée par une distribution
parallele dans les gouvernements des Etats ot s’applique également le
principe de la séparation des pouvoirs.

L’accusation selon laquelle les réformes intra-étatiques empécheront
une action gouvernementale unifiée et efficace vise le coeur méme de la
tradition constitutionnelle et politique canadienne. Selon cette tradition,
les gouvernements tirent leur pouvoir de gouverner, pendant la période
maximale d’existence du Parlement précisée par la Constitution, de la
volonté populaire exprimée lors des élections générales et du maintien
de leur majorité a la Chambre des communes ou dans les assemblées
législatives provinciales. Comme d’autres régimes de méme caractére
politique et constitutionnel, le gouvernement responsable a une dimen-
sion a la fois normative et empirique. L’aspect empirique comprend les
traits suivants :

 les députés formant I’exécutif, c’est-a-dire le premier ministre et ses
ministres, agissant conjointement, ont autorité en réalité sur les mem-
bres nommés de I’exécutif;

¢ la Chambre des communes, en donnant ou en retirant sa confiance a
I’exécutif, a la volonté et le pouvoir de le rendre réellement responsable;

e d’une élection a ’autre, ’appareil gouvernemental répond aux
besoins et aux désirs de 1’électorat.

Les personnes spécialisées dans I’étude du gouvernement canadien
prétendent que ces conditions ne sont pas respectées, en totalité ou en
partie, et nous partageons cette opinion dans une large mesure. Dans
d’importants domaines de décision, les fonctionnaires nommés échap-

40 Chapitre 3



pent au contrdle de leurs soi-disant « maitres politiques ». La Chambre
des communes n’a pas la volonté ni peut-étre le pouvoir de rendre
I’Exécutif réellement responsable. Pour une foule de raisons, I’appareil
gouvernemental ne répond pas aux désirs ni aux besoins des gouvernés.
En bref, le gouvernement responsable n’est pas aussi responsable qu’on
le dit.

1l est difficile de mesurer jusqu’a quel point les réformes intra-étatiques
pourraient entraver 1’action gouvernementale. Nous adoptons un point
de vue optimiste et nous pensons que I’exécutif fédéral agirait souvent,
sinon presque toujours de facon a empécher qu’on fasse obstruction a
ses décisions en obtenant un appui supérieur a celui requis par les
dispositions institutionnelles actuelles. Par exemple, si le régime fédéral
avait détenu une majorité moins forte, les responsables de I’adoption de
la Loi sur les langues officielles auraient été incités a déployer plus
d’efforts pour convaincre les Canadiens qui résident dans les régions
périphériques de la nécessité de cette mesure, et la légitimité du
bilinguisme officiel s’en serait trouvée accrue. D’une maniére plus géné-
rale, nous serions en faveur de dispositions institutionnelles qui con-
traindraient I’exécutif fédéral a rechercher I’appui d’un plus grand
nombre de citoyens a ses mesures.

Une derni€re question reste sans réponse. Sur quelles raisons se
fonde-t-on pour accorder a des groupements spécifiquement régionaux
et non pas a d’autres le pouvoir d’influencer I’action du gouvernement
central? Le régime actuel favorise déja les intéréts des régions du fait de
I’existence de gouvernements provinciaux puissants qui possédent des
pouvoirs dans des secteurs essentiels ainsi que le pouvoir manifeste
d’influencer Ottawa dans des domaines du ressort fédéral. Pourquoi
donc recommander des changements institutionnels pour avantager des
intéréts géographiquement circonscrits et désavantager les autres?

C’est la nécessité de maintenir le systéme politique qui pousse a
sensibiliser davantage le régime gouvernemental canadien aux besoins
régionaux. Quelles que soient les causes qui séparent les Canadiens dans
d’autres domaines, classe, sexe, génération, idéologie, etc., ces diffé-
rences seront nécessairement abolies dans un systéme politique com-
mun. Par ailleurs, 1’aliénation régionale extréme peut certainement
diviser le pays en deux ou plusieurs composantes régionales. Nous
pensons que la destruction de la Confédération d’une maniere aussi
dramatique est improbable dans un avenir rapproché. Toutefois, un trés
grand nombre de Canadiens ont manifestement jugé que le gouverne-
ment fédéral n’est pas sensible a leurs intéréts et a leurs valeurs et ont
justement ou injustement attribué cette indifférence au fait qu’ils habi-
taient des provinces et des régions particuliéres. Les réformes intra-
étatiques ont pour but de modifier cette impression.

Nous avons encore deux remarques a faire en réponse a ceux qui
prétendent que les réformes intra-étatiques que nous recommandons
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dans cette étude vont accentuer la place des régions dans le systéme
actuel.

Premiérement, aucune de nos propositions ne vise a accroitre le
pouvoir des assemblées et des gouvernements provinciaux aux dépens
du gouvernement ou du Parlement fédéral. Plus précisément, nous ne
demandons pas que le Sénat actuel soit remplacé par un organe com-
parable au Bundesrat (chambre qui représente les Etats au Parlement en
République fédérale d’ Allemagne), composé de délégués choisis par les
gouvernements provinciaux et qui obéissent aux ordres de ces derniers;
nous proposons plutdt un Sénat élu par les habitants des provinces. En
outre, dans notre recommandation selon laquelle les députés de la
Chambre des communes en provenance des grandes régions métropoli-
taines devraient étre élus au moyen du scrutin uninominal transférable,
par représentation proportionnelle, nous cherchons a donner a ces
régions une reconnaissance dans les institutions qu’elles n’ont pas pour
I’instant et un moyen qui leur permette d’exprimer leurs besoins particu-
liers relatifs aux affaires nationales sans passer par les gouvernements
provinciaux. Dans le cadre de nos propositions de politique, les pro-
vinces peuvent obtenir certains avantages dans le domaine des relations
fédérales-provinciales grace a I’existence d’un Sénat élu. Ce dernier
peut limiter le pouvoir du premier ministre et de ses collégues du Cabinet
de parler et de prendre des engagements au nom du gouvernement
fédéral. Néanmoins, nos propositions intra-étatiques ne visent pas, en
général, a accroitre le pouvoir relatif des administrations provinciales en
tant que telles.

Deuxiémement, la Charte des droits et libertés s’oppose aux valeurs et
aux intéréts régionaux particuliers, et encourage fortement les Cana-
diens a se regrouper sur d’autres bases que les limites géographiques. La
Charte reconnait les droits de tous les Canadiens, quelle que soit la
province qu’ils habitent. La nature particuliere de ces droits et leur
hiérarchie doivent étre définies péremptoirement par une institution
nationale, la Cour supréme du Canada. Dans les conflits relatifs aux
droits qu’entraineront presque inévitablement I’interprétation et I’appli-
cation de la Charte, les Canadiens seront en outre divisés pour des
raisons autres que la géographie, entre partisans et adversaires des
contrevenants, pour ou contre les autochtones, les minorités visibles,
les femmes, les personnes qui expriment des opinions non conformistes,
etc. Bien que nous ne voulions pas insinuer que le fédéralisme intra-
étatique est un remeéde aux dispositions ignorant les régions contenues
dans la Charte, nous prétendons que les réformes favorables a une
représentation plus grande de celles-ci que nous proposons sont plus
appropriées qu’un systéme qui n’en tient pas compte.

42 Chapitre 3



Chapitre 4

Le fédéralisme intra-étatique
Des éléments de comparaison

La question de la forme de fédéralisme intra-étatique qui convient a un
pays ne se limite aucunement au Canada. Dans ce chapitre, nous exami-
nerons donc d’autres Etats fédératifs afin d’établir une comparaison.
Le concept du fédéralisme intra-étatique par opposition au fédé-
ralisme interétatique a rarement été défini comme tel par les fondateurs,
les politiciens ou les observateurs des fédérations modernes. Par contre,
dans presque toutes ces fédérations, on a insisté non seulement sur le
partage des compétences entre les deux paliers de gouvernement, mais
aussi sur la structure des institutions centrales afin de tenir compte des
divers groupements régionaux et des minorités. Lors du congrés de
Philadelphie, en 1787, les délégués avaient débattu pendant trois mois les
projets d’institutions centrales proposés par la Virginie et le New Jersey.
En fin de compte, ce fut le compromis du Connecticut prévoyant la
formation d’un corps législatif de deux chambres qui fournit la solution.
D’une facon analogue, la rédaction de la Constitution de la Con-
fédération helvétique de 1848 fut paralysée par la lutte entre deux fac-
tions, dont I’'une désirait une assemblée législative centrale a une seule
chambre avec une représentation proportionnelle & la population des
cantons, I’autre insistant sur une représentation égale de chaque canton.
Bien que les deux factions aient déclaré avoir en aversion les « institutions
étrangéres », les rédacteurs de la Constitution conclurent que le
bicaméralisme américain constituait le seul compromis acceptable.
Quant a la Constitution de I’ Australie, promulguée en 1900, elle imitait
le précédent canadien qui combinait le systéme fédéral et les institutions
parlementaires britanniques. Néanmoins, les Australiens avaient jugé
bon d’établir un Sénat élu. Ce dernier devint une anomalie par rapport a
la tradition britannique des nouveaux gouvernements. Cette seconde
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chambre élue, dans laquelle les Etats sont également représentés, a le
pouvoir de bloquer les crédits, et dans certaines conditions, de conduire
a la convocation d’élections par la dissolution des deux chambres.

La Loi fondamentale de la République fédérale d’Allemagne
établissait, en 1949, le Bundesrat, ou seconde chambre, composé de
délégués des gouvernements des Etats, comme partie intégrante des
institutions centrales. Selon un observateur, cette institution a joué un
role essentiel « pour garantir la participation efficace et la collaboration
des Etats au systéme politique allemand®3 ».

Les fédérations plus récentes du Commonwealth, établies pendant les
décennies qui ont suivi la Seconde Guerre mondiale, tels 1'Inde, le
Pakistan, la Malaysia, le Nigeria, la Rhodésie et le Nyasaland, et les
Antilles, ont également jugé nécessaire de débattre longuement la ques-
tion de la représentation régionale dans les institutions du gouvernement
central®4,

Cette situation n’est pas surprenante. Les caractéristiques du fédé-
ralisme intra-étatique, comme le partage des compétences entre deux
paliers de gouvernement et, par conséquent, le fonctionnement d’Etats
ou de gouvernements provinciaux autonomes capables de maintenir les
particularités régionales, sont essentielles a tout systeme fédéral. Les
institutions centrales qui créent un sentiment général de solidarité parmi
les groupes régionaux sont aussi importantes. Pour survivre et étre
efficace, une fédération doit non seulement reconnaitre et exprimer la
diversité régionale, mais aussi trouver un terrain d’entente sur les ques-
tions essentielles. Quelle que soit la latitude laissée par le systéme
fédéral aux Etats autonomes ou aux gouvernements provinciaux pour
exprimer les différences régionales, le régime fédéral se désintégrera
fatalement en fin de compte s’il n’existe pas un certain accord entre les
groupes qui le composent. Et la possibilité d’en arriver a un tel accord
dépend de sa structure. Des éléments comme la forme de ces institutions
centrales, les mécanismes de prise de décisions du gouvernement cen-
tral, et la participation des différentes collectivités régionales,
culturelles ou minoritaires aux décisions, contribueront tous a renforcer
le sentiment général de solidarité. De fait, des questions relatives au
fédéralisme intra-étatique, soulignées par la Commission dans son rap-
port intitulé L’enjeu, notamment I’aptitude des institutions nationales a
refléter et a concilier divers intéréts culturels, linguistiques, économi-
ques, sociaux et régionaux383, ont été essentielles dans presque toutes les
autres fédérations.

Toutefois, sil’une des fonctions importantes des institutions centrales
d’une fédération consiste a refléter et a concilier des intéréts régionaux
différents, comment ces intéréts régionaux doivent-ils étre définis? Doit-
on se servir des limites officielles des provinces ou des Etats pour définir
les régions ou doit-on utiliser d’autres regroupements géographiques?
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En outre, si les institutions centrales doivent représenter les intéréts
régionaux, cette représentation doit-elle étre fondée sur celle des gou-
vernements officiellement établis de ces provinces ou Etats ou sur toute
autre forme de représentation?

Relativement a la définition des collectivités régionales devant étre
représentées, le Sénat canadien est I'unique exemple de chambre légis-
lative fédérale dont la représentation régionale n’est pas assurée par les
provinces ou les Etats. De fait, pour assurer la représentation officielle
dans les institutions centrales, les autres fédérations ont presque imman-
quablement fait coincider les «régions » et les provinces ou Etats qui
constituent officiellement la fédération. Ainsi, I’opinion exprimée aux
audiences de la Commission selon laquelle on entendait par région une
province®6 serait conforme a la pratique généralement suivie dans
d’autres pays.

Par ailleurs, les autres fédérations ont répondu de diverses maniéres a
la question de savoir si les intéréts des provinces ou des Etats devraient
étre exprimés dans les institutions centrales par des représentants des
gouvernements de ces entités politiques ou au moyen d’autres formes de
représentation. Le Bundesrat constitue I’exemple le plus manifeste
d’intégration de représentants du gouvernement des Etats dans les
institutions centrales. Cet organe du gouvernement central établi par la
Constitution se compose de délégués nommés et dirigés par les gouver-
nements des Etats.

A lorigine, les secondes chambres des Etats-Unis et de la Suisse
étaient élues par les assemblées législatives des Etats et des cantons ou
conseils. Au Sénat américain, 1’élection directe a remplacé ce systéme
en 1913 et, en Suisse, tous les membres du Conseil des Etats sont
maintenant choisis directement par les électeurs des cantons. Toutefois,
il est intéressant de noter qu’aux Etats-Unis, les assemblées législatives
des Etats ont toujours la prépondérance, sous réserve de certaines
dispositions constitutionnelles, relativement a certains aspects de la
sélection des candidats aux emplois dans le gouvernement central (voir
précédemment), et qu’en Suisse, les gouvernements des cantons fixent
encore les régles de sélection des membres de la seconde chambre du
gouvernement central.

Dans la plupart des fédérations récentes du Commonwealth, 1’élec-
tion indirecte par les assemblées législatives des Etats a été le principal
moyen de choisir les membres de la seconde chambre du gouvernement
central (voir plus loin la section sur les secondes chambres). De plus,
contrairement a ce qui se passe en Inde, o I’élection indirecte s’accom-
pagne d’une disposition prévoyant la représentation proportionnelle,
certaines fédérations, notamment la Malaysia, utilisent 1’élection indi-
recte, qui revient en pratique a une nomination par les gouvernements
des Etats.
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Bien que les représentants des régions au sein des institutions cen-
trales soient souvent choisis par les gouvernements ou les assemblées
législatives des Etats membres, ce n’est pas toujours le cas. En effet,
dans trois grandes fédérations actuelles, notamment les Etats-Unis, la
Suisse et I’ Australie, les représentants des Etats au sein de la seconde
chambre fédérale sont choisis non pas par les gouvernements des Etats
mais plutdt par les électeurs de chaque Etat, par élection directe (voir
plus loin la section sur les secondes chambres).

Comme la plupart des fédérations semblent avoir accordé une atten-
tion particuliere a la représentation d’intéréts régionaux divers dans
leurs institutions centrales, on pourrait se demander, comme le fait Ivo
Duchacek, sile bicaméralisme et la représentation égale d’Etats inégaux
au sein d’une seconde chambre est I'un des critéres d’un systéme fédéral
authentique8’. Etant donné la grande diversité des questions fédérales
dans les fédérations existantes, Duchacek a raison de conclure qu’il ne
s’agit pas d’une condition préalable au systéme fédéral. Par ailleurs, si
I’on établit la distinction comme le fait K.C. Wheare, entre les caracté-
ristiques essentielles d’un systéme fédéral et les caractéristiques
requises pour permettre a ce systéme de fonctionner efficacement®®, on
constate que la plupart des institutions centrales ont trouvé des moyens
de représenter et de concilier divers intéréts culturels, linguistiques,
économiques, sociaux et régionaux. Bien que ces pouvoirs se présentent
souvent sous la forme de structures et de mécanismes requis par la
Constitution, ils peuvent également dépendre de conventions.
Lorsqu’elles sont garanties par la Constitution, ces dispositions rédui-
sent la faiblesse des collectivités minoritaires ou régionales, mais ce gain
a été réalisé aux dépens de la souplesse du systéme.

La présence de ces éléments forts dans la plupart des fédérations
indique que les éléments interétatiques et intra-étatiques sont complé-
mentaires plutot que contradictoires. Bien qu’ils présentent des moyens
différents d’assurer I’expression plus compléte des intéréts régionaux,
soit localement, soit dans les institutions centrales, ils jouent également
un réle complémentaire dans la formation d’un consensus national. La
plupart des fédérations reconnaissent le besoin de posséder des élé-
ments forts des deux systémes. Le fédéralisme interétatique fournit aux
collectivités ou regroupements régionaux 1’occasion de préserver leur
caractere distinctif et de garder un pouvoir politique autonome. Le
fédéralisme intra-étatique est nécessaire pour tenir compte des diverses
opinions régionales en faveur des institutions centrales et pour les
concilier. Les différences qui existent entre les fédérations dépendent
moins de la question de savoir si ces derniéres ont intégré des éléments
de fédéralisme intra-étatique que des formes que ces éléments ont
prises.
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Les principes fondamentaux du fédéralisme intra-étatique
Les formes de I’exécutif

Dans chaque régime fédéral, on veille & ce que la structure et les
mécanismes des institutions centrales représentent et concilient les
intéréts régionaux afin d’arriver a un accord sur des politiques com-
munes. Toutefois, le caractére de ces institutions differe radicalement
selon les fédérations. La forme de I’exécutif central constitue un facteur
fondamental et essentiel qui influence le caractére des institutions cen-
trales, et par conséquent la structure et les mécanismes du fédéralisme
intra-étatique. A cet égard, les fédérations peuvent étre classées en deux
formes d’institutions, la forme pluraliste, celle qui existe aux Etats-Unis
et en Suisse, et la forme parlementaire, celle du Canada, de I’ Australie,
de la République fédérale d’ Allemagne et d’un grand nombre des fédéra-
tions récentes du Commonwealth. Cette distinction exerce une
influence essentielle sur le fédéralisme tant intra-étatique qu’interétati-
que en raison de son effet sur la représentation des intéréts régionaux et
sur le caractére des relations intergouvernementales.

Le principe qui guide les fédérations pluralistes est que le pouvoir
politique doit étre partagé entre des centres multiples non seulement
entre les institutions centrales et les Etats, mais aussi entre diverses
institutions centrales. Robert Dahl prétend que le pluralisme du systéme
politique américain repose sur les trois fondements essentiels suivants :

« Etant donné qu’un centre de pouvoir s’oppose nécessairement a un
autre, le pouvoir proprement dit devra étre assujetti, policé, dirigé et
limité a des fins humaines convenables, tandis que la contrainte,
forme la plus néfaste de pouvoir, devra étre réduite au minimum.

« Etant donné que méme les minorités disposent du pouvoir de refuser
les solutions auxquelles elles s’opposent fortement, 1’'unanimité ne
sera réalisée qu’a long terme.

« Etant donné que des négociations permanentes sont nécessaires entre
différents lieux de pouvoir pour que des décisions soient prises, les
citoyens et les chefs perfectionneront 1’art délicat de résoudre pacifi-
quement leurs conflits, non seulement dans l'intérét d’un groupe
particulier, mais dans I'intérét de toutes les parties en cause®.

Ainsi, afin de dompter le pouvoir, d’obtenir le consentement de tous et
de résoudre les conflits pacifiquement, le partage fédéral des pouvoirs
entre les gouvernements central et des Etats s’accompagne aux Etats-
Unis de la «séparation des pouvoirs » au sein de chaque palier de
gouvernement. Le pouvoir décisionnel, dans les institutions centrales,
est réparti entre le président, la Chambre des représentants, le Sénat et la
Cour supréme. Dans le régime présidentiel assorti d’'un Congrés, les
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diverses institutions ont recu des pouvoirs par lesquels elles se con-
trolent et s’équilibrent mutuellement; la prise de décisions au sein du
gouvernement central exige des compromis qui tiennent compte des
diverses opinions des régions et de la minorité.

Le systéme fédéral suisse repose sur le méme principe fondamental de
I’existence de centres de pouvoir multiples, dispersés mais interdépen-
dants, bien qu’il differe du modeéle américain sur de nombreux points de
détail. En plus du partage des compétences entre les assemblées législa-
tives centrale et cantonales, les deux chambres législatives centrales
possedent des pouvoirs indépendants mais égaux. Les membres du
Conseil fédéral, bien qu’élus par les deux chambres réunies en session,
ne font partie d’aucune des deux chambres et sont nommés pour un
mandat fixe. En outre, les citoyens eux-mémes jouent un role important
grace aux mécanismes d’initiative et de référendum. Bien que I’applica-
tion du principe de la « séparation des pouvoirs » et du mandat fixe de
I’exécutif suive I’exemple américain, le systéme suisse differe en ce sens
qu’il s’est doté d’un exécutif collégial, a savoir un conseil de sept
membres dont chacun assure normalement la présidence a tour de role
pendant un an. Ce systéme a été adopté de propos délibéré en 1848 pour
éviter la concentration du pouvoir aux mains d’un seul homme comme
aux Etats-Unis. Il présente également I’avantage de permettre une
représentation des différents groupes régionaux et minoritaires au sein
du Conseil exécutif. Par exemple, la représentation au Conseil fédéral est
limitée & un représentant par canton, et les minorités catholique romaine
et frangaise ont toujours été représentées dans le conseil. Par ailleurs, le
mandat fixe et I’exclusion des chambres législatives contrastent avec les
cabinets parlementaires que I’on trouve dans la plupart des fédérations
du Commonwealth. Comme aux Etats-Unis, il existe un partage des
pouvoirs entre les institutions centrales, qui se traduit par une pluralité
de centres de pouvoir politique agissant les uns sur les autres pour
s’équilibrer et se controler mutuellement afin de faciliter le réglement des
conflits et I’adoption d’un large consensus.

Contrairement aux Etats-Unis et 2 la Suisse, les fédérations parlemen-
taires ont essayé de combiner le régime parlementaire britannique avec
la forme fédérale de gouvernement. Le Canada fut le premier pays a faire
cette tentative, mais son exemple fut suivi par d’autres pays, comme
I’ Australie, la République fédérale d’Allemagne et la plupart des nou-
velles fédérations du Commonwealth, comme I’Inde, le Pakistan
jusqu’en 1958, la Malaysia et le Nigeria jusqu'en 1966. Ce modele
s’inspire de ses origines britanniques, ol la souveraineté est concentrée
non seulement dans les institutions centrales, mais aussi dans un cabinet
parlementaire au sein du gouvernement central. Cette combinaison du
fédéralisme et du modele de Westminster s’écarte radicalement de la
théorie et de la pratique du fédéralisme américain et suisse. Elle rem-
place la répartition du pouvoir exécutif entre de multiples institutions
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centrales par la concentration du pouvoir au sein d’un cabinet parlemen-
taire central qui bénéficie de I’appui de I’assemblée 1égislative.

Ces formes différentes d’exécutif ont eu un effet profond sur le carac-
tére du fédéralisme intra-étatique. Dans I’ensemble, les fédérations
pluralistes ont assez bien réussi a résoudre les conflits a I’intérieur des
institutions centrales. Lorsque ces conflits s’aggravent, les controles
établis au sein de ces systémes accordent un délai pendant lequel la
discussion et la préparation d’un réglement peuvent avoir lieu. La seule
exception importante s’est produite au XI1X¢ si¢cle, pendant la période
qui a conduit a la Guerre civile aux Etats-Unis. Toutefois, en général, le
besoin de s’emparer d’un seul poste présidentiel incite les partis politi-
ques a tenter d’en arriver 2 un compromis afin de gagner le maximum de
soutien électoral parmi une vaste gamme d’intéréts politiques. La sépa-
ration des pouvoirs et les multiples mécanismes de controle et de con-
trepoids ont habituellement encouragé la recherche de compromis dans
les délibérations du gouvernement central.

Le systéme fédéral suisse, établi en 1848 aprés qu’une guerre civile eut
détruit la Confédération précédente, est devenu célébre pour la maniére
dont il a concilié I'unité avec la diversité religieuse et linguistique. La
forme collégiale de I’exécutif suisse combine la stabilité de I’exécutif €lu
pour un mandat fixe et des mécanismes de controle et de contrepoids
que I’on trouve dans le systéme américain avec les avantages supplé-
mentaires de la représentation formelle de différents groupes régionaux
et minoritaires dans ’exécutif collégial. Par surcroit, le systéme contient
une disposition en vertu de laquelle toute mesure législative contestée
par un nombre précis de citoyens (une initiative) peut étre soumise a un
référendum pour étre validée. Ce mécanisme incite les politiciens
suisses a former de vastes gouvernements composés de multiples partis
qui bénéficient non seulement de I’appui d’une simple majorité, mais
aussi de celui de pratiquement tous les principaux partis et groupements
d’intérét. Un échec de leur part pourrait inciter les citoyens a contester
la 1égislation au moyen d’un référendum.

Bien que les fédérations pluralistes aient tenté d’intégrer dans les
institutions centrales des mécanismes qui incitent fortement les politi-
ciens a concilier les intéréts des régions et des minorités, il a fallu payer
le prix de ces efforts. Dans les deux fédérations, la répartition des
pouvoirs entre les institutions centrales a souvent ralenti le processus de
prise des décisions et entravé I’instauration de mesures urgentes. Lors-
que les problémes fondamentaux sont restés longtemps sans solution,
cette situation est devenue une source de tension accrue. Néanmoins, la
longévité relative des systemes fédéraux américain et suisse, deux des
plus anciens régimes constitutionnels au monde qui fonctionnent encore
aujourd’hui, atteste que les éléments de fédéralisme intra-étatiques
compris dans leur structure ont contribué a I’efficacité de ces systeémes.

Par contre, les fédérations parlementaires ont pu prendre des déci-
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sions et des mesures plus rapides et cohérentes grace a la concentration
du pouvoir politique dans les cabinets soutenus par la majorité de
I’ Assemblée législative. Toutefois, il a fallu payer le prix de cet arrange-
ment. A I'intérieur des institutions, ce dernier a effectivement donné la
prépondérance aux fonctions attribuées au gouvernement fédéral dirigé
par une majorité dont I’action n’est pas limitée par des mécanismes
institutionnels de contréle. Cette situation est illustrée par la faiblesse
caractéristique des secondes chambres dans la plupart des systémes
fédéraux parlementaires par opposition a la force relative du Sénat des
Etats-Unis ou du Conseil des Etats en Suisse, et par la prédominance
des projets de loi présentés par le Cabinet et de la discipline de parti dans
les assemblées législatives fédérales. 1.’absence de mécanismes insti-
tutionnels de controle de la majorité dans les fédérations parlementaires
a généralement abouti & confier directement a I’organisation interne et
aux rouages des partis politiques nationaux eux-mémes la responsabilité
de tenir compte des opinions de la minorité et de concilier les intéréts et
les clivages régionaux. Par conséquent, dans les délibérations des insti-
tutions centrales, les intéréts des groupements et des minorités ont
généralement été plus vulnérables a I’action d’une majorité permanente
assez solidaire. L’expérience d’autres fédérations parlementaires indi-
que que leur cohésion et leur stabilité ont été intimement liées a la
mesure dans laquelle les partis nationaux ayant obtenu des majorités
parlementaires ont délibérément tenu compte des intéréts locaux ou
régionaux importants. Lorsque les partis politiques ont échoué dans
cette tache et, particulierement lorsqu’est apparu un systéme morcelé
de partis multiples ou une différenciation essentiellement régionale des
partis nationaux, les fédérations parlementaires ont été exposées a
I'instabilité. Le Pakistan d’avant 1958 et le Nigeria d’avant 1966 sont les
exemples les plus frappants de cette situation.

La forme de I’exécutif d’un régime fédéral donné exerce également
une influence considérable sur les relations intergouvernementales. Les
formes américaine et suisse de I’exécutif, qui intégrent la séparation des
pouvoirs aux deux paliers de gouvernement, ont donné aux organes
administratifs de chaque échelon une plus grande liberté d’action
lorsqu’ils ont eu & négocier ensemble des mécanismes spécifiquement
fonctionnels. En outre, une discipline de parti moins accusée du fait de la
séparation des exécutifs et de la durée limitée de leur mandat a permis
aux administrations d’exercer des pressions et de jouer elles-mémes un
role politique; pour la réalisation de leurs programmes, ils peuvent
chercher a obtenir I’appui non seulement de leurs propres législateurs,
mais aussi de ceux de I’autre palier de gouvernement. Ainsi, I’interac-
tion des administrateurs et des législateurs a I'intérieur des deux paliers
de gouvernement, qui représentent des pouvoirs multiples interdépen-
dants et réciproques dont les fonctions se chevauchent, ont incité
Morton Grodzins a utiliser 'image d’un « giteau marbré®° » pour décrire
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le fédéralisme des Etats-Unis par opposition a celle d’un «géteau a
étages », qui s’applique également aux relations intergouvernementales
en Suisse.

Dans les fédérations parlementaires, la situation a été tres différente,
bien qu’il y ait eu des échanges intergouvernementaux considérables.
Dans ces fédérations, le role central du Cabinet a chaque échelon du
gouvernement a fait de cette institution le principal foyer des relations
intergouvernementales. En outre, les cabinets peuvent généralement
prendre des engagements au nom de leurs assemblées législatives, con-
trairement aux gouvernements des pays ou existe la séparation des
pouvoirs. Cette situation a entrainé I’apparition d’un systéme qu’on a
appelé «fédéralisme de concertation », lequel semble souvent fonction-
ner d’une maniére qui se rapproche de la diplomatie internationale. Par
suite des échanges croissants entre les gouvernements, les négociations
intergouvernementales sont moins souvent confiées a des experts, tan-
dis que les ministres et les politiciens jouent un réle plus important. Il
existe une tendance a faire rentrer des projets particuliers de coopéra-
tion fonctionnelle dans des accords plus généraux de coordination.
Certains gouvernements ont confié les questions intergouvernementales
a des organes constitués spécialement a cette fin. Les conférences au
sommet des chefs de gouvernement, comme les conférences des pre-
miers ministres en Australie et au Canada, et des conférences sembla-
bles des chefs de gouvernement dans d’autres fédérations parlemen-
taires deviennent le principal moyen de résoudre les problémes
intergouvernementaux. Elles servent souvent de théatre a des affronte-
ments publics autant que d’endroit ol I’on essaie de résoudre des
différends. Par conséquent, les relations intergouvernementales pren-
nent généralement beaucoup plus la forme du « gateau a étages » dans les
fédérations parlementaires. Ce contraste révele que le caractére du
fédéralisme intra-étatique exerce une influence importante sur le fédé-
ralisme interétatique et que les deux éléments ne peuvent étre séparés
I’'un de I'autre.

Dans toute fédération parlementaire, une importante question con-
siste donc a se demander comment on peut concilier le modele de
gouvernement dirigé par un cabinet de Westminster avec la nécessité
d’inclure des éléments de fédéralisme intra-étatique dans le systéme. A
un certain moment, on a pu concevoir la possibilité d’adapter un sys-
teme fédératif en I’ajustant aux seuls éléments de fédéralisme interétati-
que. Toutefois, la tendance a ’accroissement plutdt qu’a la diminution
de I'interdépendance des gouvernements dans les fédérations contem-
poraines, la difficulté d’apporter a la répartition des pouvoirs les ajuste-
ments qui s’avéreront nécessaires, et la situation des gouvernements
centraux qui dépendent donc de la collaboration des Etats ou des
provinces pour atteindre les objectifs nationaux indiquent que I’harmo-
nisation efficace des gouvernements au sein d’une fédération est essen-
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tielle. Cela peut entrainer I'inclusion d’un élément plus important de
fédéralisme intra-étatique dans les institutions centrales, mais toute
tentative effectuée dans ce but dans une fédération parlementaire doit se
concentrer sur le role et les mécanismes de ’exécutif proprement dit. En
raison du role prédominant du cabinet dans le modele de Westminster, la
réforme d’autres institutions centrales comme la seconde chambre ris-
que de ne présenter que des avantages limités.

Le fédéralisme législatif et le fédéralisme administratif

Le caracteére du fédéralisme intra-étatique qui convient a une fédération
dépend du caractere législatif ou administratif du partage des compé-
tences entre les deux paliers de gouvernement. Le fédéralisme législatif
signifie que les pouvoirs législatifs et administratifs attribués aux gou-
vernements coincident dans une large mesure. En général, les personnes
habituées au régime parlementaire britannique peuvent supposer qu’il
existe une correspondance dans la portée des pouvoirs législatifs et
administratifs fondée sur I’aptitude d’un gouvernement a appliquer ses
décisions législatives. Il existe toutefois une autre possibilité qui prévoit
une importante gamme de fonctions sur lesquelles un palier de gouver-
nement (généralement le gouvernement central) exerce le pouvoir légis-
latif tandis que I’autre (généralement les Etats), le pouvoir administratif,
Cette solution est appelée fédéralisme administratif,

11 est rare de rencontrer des formes pures de fédéralisme législatif ou
administratif. Lorsque les pouvoirs législatifs et administratifs coin-
cident, il existe souvent quelques exceptions; dans les Etats ou la
Constitution attribue le pouvoir d’appliquer la législation centrale, il
reste toujours certains domaines dans lesquels le gouvernement central
et celui des Etats possédent chacun le pouvoir d’appliquer leur propre
législation. Néanmoins, la plupart des fédérations ont tendance a entrer
dans I’'une ou I'autre des deux catégories.

Les Etats-Unis, le Canada et |’ Australie fournissent des exemples
classiques de fédéralisme législatif. Aux Etats-Unis, chaque palier de
gouvernement est non seulement chargé d’appliquer ses propres lois,
mais aussi posseéde ses propres tribunaux. Toutefois, il est vrai qu’en
pratique il existe une bonne part de délégation et de partage des fonc-
tions, en partie grace a des accords de financement conjoint®!. Au
Canada, I’attribution des pouvoirs l1égislatifs et administratifs coincide
dans une large mesure, bien que le droit criminel et I’organisation des
tribunaux constituent des exceptions notables. L’Australie adopte
également le modele du fédéralisme législatif, bien que la gamme beau-
coup plus étendue de pouvoirs communs distingue ce pays de I’exemple
canadien. Le gouvernement central joue un role important dans des
domaines ou la législation et I'administration de I'Etat membre peuvent
continuer a s’appliquer.
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Par contre, la Confédération helvétique et la République fédérale
d’Allemagne dépendent dans une large mesure des administrations des
cantons ou des Etats pour appliquer et exécuter les lois du gouverne-
ment central. En Suisse, les cantons, en plus de posséder la compétence
principale dans certains domaines comme le maintien de I’ordre public,
la santé et I’hygieéne, les travaux publics et 1’éducation, appliquent
également les lois fédérales relatives a 1’organisation de I’armée, au
systeme des poids et des mesures, aux tribunaux et aux dispositions du
Code criminel®2. La République fédérale d’Allemagne va encore plus
loin, car les Etats, en plus de posséder le pouvoir d’appliquer leurs
propres lois, sont également chargés de I’exécution générale des lois
fédérales, sauf indication contraire dans la Loi fondamentale.

Les nouvelles fédérations du Commonwealth, établies depuis 1945,
particulierement celles qui sont situées en Asie, ont également adopté
d’importants éléments de fédéralisme administratif. Pour accroitre la
souplesse du systéme, des dispositions permettent la délégation volon-
taire du pouvoir exécutif d’un gouvernement a I’autre. En outre, la
Constitution de ces fédérations attribue aux Etats la compétence dans
des domaines qui font partie de la liste des pouvoirs législatifs communs
(laquelle est généralement trés longue). Ainsi, par exemple, le gouverne-
ment central de I’'Inde surveille I’application de sa législation en matiére
de programmes d’action sociale d’'une maniére qui ressemble fort & un
état-major, c’est-a-dire qu’il coordonne I’application de ces programmes
par les Etats dans le cadre de conférences, plutét que de les exécuter
directement lui-méme.

La différence entre le fédéralisme 1égislatif et le fédéralisme adminis-
tratif se refléte dans la proportion plus grande de dépenses publiques et
de dotation en personnel administratif accordée aux gouvernements des
Etats plutot qu’aux gouvernements centraux. Cela est particulierement
vrai dans les fédérations qui ont adopté le fédéralisme administratif3,
Ainsi, alors que la plupart des exemples de fédéralisme administratif
révelent une concentration relativement grande des pouvoirs législatifs
entre les mains du palier fédéral, la part considérable des pouvoirs
administratifs et financiers dévolus aux Etats garantit le respect des
intéréts régionaux et rend ceux-ci conscients de la nécessité d’en tenir
compte.

La distinction entre le fédéralisme législatif et administratif signifie
que le fédéralisme intra-étatique suivra des voies différentes dans
diverses fédérations. Dans le fédéralisme administratif, la coordination
entre les paliers de gouvernement dans la préparation et I’application
des mémes lois encourage la représentation des Etats dans les institu-
tions centrales. C’est la raison pour laquelle le Bundesrat a été créé en
Allemagne de 1’Ouest; cet organisme est une seconde chambre fédérale
composée de membres des gouvernements des Etats. Le droit de veto
absolu sur la législation fédérale détenu par cette seconde chambre se
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limite aux lois fédérales qui renferment des dispositions destinées a étre
appliquées par les Etats. On s’assure de la sorte de la consultation et de
I’accord des Etats chargés d’appliquer ces lois fédérales. En pratique,
les lois de ce genre ont représenté prés de la moitié de toutes les lois
fédérales de 1’Allemagne de 1’Ouest. Toutefois, le mécanisme du
Bundesrat ne donne pas aux Etats la possibilité de s’opposer aux lois qui
relevent exclusivement de la compétence législative et administrative du
gouvernement central, mais ne leur accorde qu’un faible veto suspensif.
La fonction essentielle du Bundesrat est de donner aux Etats I’assurance
qu’ils ne sont tenus d’appliquer que les lois fédérales qu’ils ont accep-
tées. Tout effort en vue de transplanter une institution de ce genre doit
donc tenir compte du contexte particulier de fédéralisme administratif
pour lequel le Bundesrat avait été congu.

La Suisse arrive au méme résultat, mais par des moyens différents.
Elle utilise la disposition inhabituelle qui consiste a permettre I’apparte-
nance simultanée a un corps législatif ou exécutif cantonal et & une des
chambres de I’assemblée législative centrale. Ainsi, bien qu’il ne soit pas
nécessaire d’appartenir 4 deux corps et que les membres de la seconde
chambre fédérale soient directement choisis par I’électorat, le fait que
prés de 40 % des membres du Conseil des Etats soient effectivement
membres d’une assemblée 1égislative ou de I’exécutif d’un canton donne
plus de poids & leur opinion a la chambre cantonale, tout en fournissant
un important élément cantonal au pouvoir central®4.

Les nouvelles fédérations du Commonwealth, qui insistent sur I’élec-
tion indirecte de leurs secondes chambres, apportent également un
élément gouvernemental a leur fédéralisme intra-étatique. En Malaysia,
cette disposition est renforcée par celle qui permet, comme en Suisse,
d’appartenir a la seconde chambre du gouvernement fédéral et a celle
d’un Etat.

Par ailleurs, la représentation régionale au sein des institutions cen-
trales n’est pas prévue dans les trois fédérations ol prédomine le fédé-
ralisme législatif, c’est-a-dire les Etats-Unis, le Canada et I’ Australie.
Au Canada, la convergence des tendances dans l’exercice du fédé-
ralisme législatif et administratif est I’'une des raisons pour lesquelles les
provinces ont récemment demandé de participer davantage aux activités
centrales qui les touchent.

L’exécutif central

Tout effort en vue d’inclure des éléments de fédéralisme intra-étatique
dans une fédération dépend du rdle et de la composition de 1’exécutif
central. Les fondateurs des anciennes fédérations, qui tentaient de créer
un fédéralisme intra-étatique au moyen du bicaméralisme, croyaient que
les assemblées législatives détenaient le role principal en matiére de
réglementation, alors que les décisions devaient étre appliquées par le
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pouvoir exécutif et interprétées par le pouvoir judiciaire. Toutefois, le
monopole des assemblées législatives en matiére de réglementation a été
remplacé presque partout par celui de I’exécutif. Les efforts en vue de
réaliser le fédéralisme intra-étatique sans tenir compte de ce facteur
risquent de n’avoir que des effets superficiels. Les tentatives destinées a
renforcer I’aptitude des institutions centrales a refléter et a concilier
divers intéréts culturels, linguistiques, économiques, sociaux et régio-
naux peuvent avoir deux formes. La premiere consiste a vérifier le
fonctionnement de I’exécutif central pour le sensibiliser aux intéréts
régionaux et a le contraindre a le faire. La seconde consiste a exiger une
composition qui refléte convenablement la diversité des intéréts. Les
fédérations pluralistes, comme les Etats-Unis et la Suisse, utilisent
diverses mesures de controle et de contrepoids qui exigent que le gou-
vernement central tienne compte des divers intéréts en présence et
adopte des compromis dans la recherche d’un accord.

Toutefois, ces mesures institutionnelles de controle du Cabinet font
défaut dans la plupart des fédérations parlementaires. Un cabinet qui
bénéficie de I’appui de la majorité a la chambre basse reste au pouvoir. 11
existe deux exceptions a cette régle générale. Le Sénat australien a le
pouvoir de bloquer les crédits, et dans certains cas de provoquer des
élections par la dissolution des deux chambres. Ces pouvoirs ont été
occasionnellement exercés, principalement pendant les crises constitution-
nelles de 1974-1975. Cet exemple illustre la tension qui existe entre les
exigences du fédéralisme intra-étatique et celles d’un gouvernement res-
ponsable dirigé par un cabinet lorsque fédéralisme et parlementarisme sont
combinés. Les fondateurs de la fédération australienne avaient déja prévu
ce cas. Lors des congrés qui eurent lieu en 1891 et 1897 pour discuter de la
Constitution australienne, on avait exprimé deux inquiétudes, a savoir que
le gouvernement responsable finirait par faire disparaitre la fédération et
I’inverse, que celle-ci tuerait le gouvernement responsable®>. Les crises
constitutionnelles de 1974—1975 semblent avoir concentré I’attention des
Australiens sur la deuxiéme inquiétude. Afin de résoudre les problemes
soulevés par ces crises, on avait envisagé de fixer la durée du Parlement, ce
qui aurait rendu ’exécutif moins dépendant d’une défaite a la Chambre des
représentants ou au Sénat®. Par contre, c’est la premiere inquiétude qui a
prédominé au Canada et dans la plupart des autres fédérations parlemen-
taires du Commonwealth.

La seule autre fédération parlementaire dans laquelle les exigences du
fédéralisme intra-étatique ont abouti a I’établissement d’un contrdle
institutionnel du Cabinet est, bien shr, la République fédérale
d’Allemagne. Dans I’'intérét d’un fédéralisme administratif efficace, le
Bundesrat peut exercer un droit de veto absolu sur les lois qui relévent de
la compétence administrative de I'Etat. L’appui de la majorité au
Bundestag ne suffit pas pour que le Cabinet puisse adopter ces lois.

Toutefois, dans les fédérations parlementaires, les traditions britanni-
ques du gouvernement responsable dirigé par un cabinet ont en général
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eu la priorité sur les exigences du fédéralisme intra-étatique. Le faible
veto suspensif accordé aux secondes chambres, qui jouent habituelle-
ment un réle utile mais limité, en est I’exemple. Ces chambres peuvent
exprimer les positions des Etats et de la minorité, mais elles possedent
rarement une influence politique suffisante pour entraver sérieusement
les fonctions du Cabinet dans la chambre basse.

La plupart des fédérations parlementaires sont soumises & de fortes
pressions en vue d’inclure une représentation adéquate et équilibrée des
intéréts des régions et des minorités dans la composition du Cabinet
central. Bien que ces pressions soient considérables, la composition
régionale des cabinets est immanquablement dictée par I’'usage afin de
préserver la responsabilité du Cabinet devant I’assemblée 1égislative. On
ne trouve dans aucune fédération parlementaire des dispositions consti-
tutionnelles relatives a la représentation régionale au sein du Cabinet.
Néanmoins, en pratique, de solides usages se sont généralement établis.
Le Cabinet du gouvernement central de I’ Australie s’emploie a y inclure
des représentants des Etats et des régions®’. De méme, chacune des
nouvelles fédérations multiculturelles du Commonwealth s’efforce
d’intégrer tous les principaux Etats ou groupes d’Etats dans une repré-
sentation équilibrée®®. La question ne se borne toutefois pas a la com-
position du Cabinet. Il s’agit plut6t de garantir la représentation par ce
dernier des intéréts des régions et de s’assurer qu’il cherche activement
ales satisfaire. En raison de la tradition britannique de la confidentialité
des débats du Cabinet, il existe peu d’ouvrages consacrés a I’organisa-
tion interne et aux processus adoptés par les cabinets des gouverne-
ments centraux. Toutefois, ces exemples indiquent que le Canada n’est
pas le seul pays ou s’exercent des pressions pour que le Cabinet central
tienne compte davantage des intéréts des régions et des minorités®®.

En outre, ces considérations ne se limitent pas aux fédérations parle-
mentaires. La représentation au sein du Conseil fédéral collégial de la
Suisse est limitée par la Constitution 2 un membre par canton, quel qu’il
soit. De plus, la coutume veut que Berne et Zurich, les deux cantons les
plus peuplés, et le canton de Vaud, le plus grand canton francophone,
soient toujours représentés. De plus, la coutume exige que deux ou
parfois trois représentants parlant une autre langue que I’allemand
fassent partie du Conseil et qu’il y ait un équilibre entre les protestants et
les catholiques romains!9°, De surcroit, en raison de la situation relative-
ment stable du « multipartisme », la composition du Conseil fédéral est
restée pratiquement inchangée depuis 1959, de facon a représenter les
principaux partis politiques dans la proportion de 2/2/2/1.

En plus d’influencer la composition de I’exécutif central lui-méme, les
pressions en faveur du fédéralisme intra-étatique se sont reflétées, dans
la plupart des fédérations, dans le choix du chef d’Etat, dans I'insistance
mise sur la représentation dans la composition de la bureaucratie cen-
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trale et dans la nomination de membres au sein des ministéres et d’orga-
nismes centraux.

Malgré le fait que le chef d’Etat ne ’est en grande partie que de nom
dans les fédérations parlementaires, la plupart de ces derniéres, surtout
les fédérations multiculturelles, ont accordé une certaine importance
symbolique au fait de concentrer I’attention sur I’union fédérale. Par
conséquent, 1& ot un président de nom a remplacé un gouverneur
général, comme en Inde par exemple, et pendant une bréve période au
Pakistan et au Nigeria, un mode d’élection indirecte a été adopté dans le
but d’assurer un certain équilibre régional dans le mécanisme électoral.
En outre, I'usage selon lequel le poste de chef d’Etat doit étre occupé a
tour de role par des représentants de divers groupes régionaux, ethni-
ques ou religieux sert de norme'?l. La regle selon laquelle le poste de
président doive étre occupé successivement pendant un an par chacun
des membres du Conseil fédéral permet d’obtenir le méme effet au sein
de I’exécutif collégial suisse. Il semblerait donc que la plupart des
fédérations multiculturelles aient ressenti le besoin d’obtenir
I’allégeance des minorités en permettant aux membres de chacune des
principales collectivités régionales ou communautés culturelles
d’occuper le poste le plus prestigieux.

La tendance a inclure la représentation régionale dans les institutions
centrales a coincidé avec I’élargissement du role des gouvernements
dans la société contemporaine!®2, Les gouvernements et les services
administratifs sont plus susceptibles de préter une oreille attentive aux
besoins des minorités et d’y répondre si la fonction publique centrale
compte également des représentants de la minorité. Il est plus facile de
réduire les tensions entre les communautés linguistiques ou culturelles
lorsque les minorités ont la possibilité de participer & I’administration
publique comme partenaires égaux et d’accroitre de ce fait leur attache-
ment a I'union fédérale.

Aussi souhaitable que cet objectif puisse étre, il reste encore deux
problémes a résoudre avant de le réaliser. Premiérement, il existe un
conflit entre le principe de la représentation régionale et le principe selon
lequel la sélection et I’avancement des fonctionnaires doivent reposer
sur le mérite. Deuxiémement, il faut tenir compte de la complexité qui
existe dans les communications internes lorsqu’un seul service adminis-
tratif est composé de personnes parlant des langues différentes.

L’expérience des autres fédérations multiculturelles nous apprend
que, bien que les mesures adoptées aient varié en fonction du contexte
particulier a chaque fédération, il a été généralement admis que la
cohésion fédérale exige que I’on accorde autant d’attention a I’efficacité
administrative qu’a la représentativité régionale!03,

La plupart de ces considérations s’appliquent aux autres institutions
centrales comme les sociétés de la Couronne et les organismes de
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réglementation. La 1égitimité des revendications des gouvernements
provinciaux relativement a la sélection des membres de ces organismes
se limite sans doute aux cas ol I’activité de ces derniers touche directe-
ment la compétence des provinces. Mais méme lorsque ce n’est pas le
cas, il est souvent proposé d’adopter des modes de sélection garantis-
sant que les ministéres et les organismes centraux seront sensibles aux
intéréts régionaux, comme la ratification des décisions par la seconde
chambre.

La représentation centrale et les systemes électoraux

Le fonctionnement efficace et harmonieux de n’importe quel régime
fédéral repose sur la croyance selon laquelle les institutions centrales
représentent les principales collectivités. Le fonctionnement du mode
de scrutin et des mécanismes internes de la chambre dont les membres
sont élus démocratiquement dépend de cette croyance. Cela est encore
plus vrai dans les fédérations parlementaires, ou la prépondérance de
I’assemblée législative est la clé du pouvoir exécutif.

Bien que les premiéres chambres de ’assemblée 1égislative centrale
de la plupart des fédérations soient généralement élues au suffrage
direct, avec une répartition des si¢ges selon la population, la forme des
élections varie considérablement. Le scrutin majoritaire uninominal par
lequel sont élus les membres de la Chambre des communes au Canada
est également utilisé dans beaucoup de fédérations parlementaires nou-
velles et pour I'élection de la Chambre des représentants aux Etats-
Unis. La répartition des siéges correspond sensiblement aux pré-
férences de 1'électorat, mais elle tend a dépasser celle du suffrage
majoritaire, ce qui réduit la probabilité de constituer des gouvernements
minoritaires. Comme cela s’est produit au Canada pendant la derniere
décennie, ce mode de scrutin accorde une représentation excessive aux
majorités et une représentation insuffisante aux minorités a I'intérieur
des régions. Cette situation se traduit par un écart entre le nombre de
siéges a I’assemblée législative et le vote populaire.

Pour réduire cet écart dans la premiére chambre centrale, trois fédéra-
tions ont adopté des systémes électoraux différents. L’ Australie a
adopté pour la Chambre des représentants le vote préférentiel au sein des
circonscriptions représentées par un seul député comme moyen d’obte-
nir d’importantes majorités parlementaires tout en tenant compte des
autres choix des partisans des partis minoritaires et des candidats indé-
pendants. Selon ce systéme, si aucun candidat d’une circonscription
donnée ne remporte de majorité absolue, le vote des électeurs pour les
candidats qui viennent au second rang est réparti jusqu’a ce qu’un
candidat obtienne une majorité absolue. Les effets de ce systeme élec-
toral sont discutés plus loin, au chapitre 6.
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En Suisse, un systéme de représentation proportionnelle était adopté
en 1919 pour I’élection du Conseil national. Ce systéme, qui consiste en
un scrutin de liste souple dans lequel toutes les listes électorales sont
établies par canton, tend a représenter complétement les minorités
intra-cantonales. En méme temps, son indifférence relative 4 1’égard des
légers changements dans les préférences de I’électorat a perpétué la
tradition du «multipartisme », lequel a exigé une coalition presque
permanente au sein du Conseil fédéral dont les membres sont nommés
pour quatre ans!04,

La République fédérale d’Allemagne a adopté un systéme double.
Elle désirait éviter un gouvernement de partis multiples auquel donne
lieu la représentation proportionnelle pure telle que 1’avait connue la
République de Weimar, et I’instabilité qui I’avait accompagnée, ainsi que
les écarts engendrés par I’élection d’un seul député par circonscription.
Deux catégories de sieges, attribués dans une proportion de 60 %
(ensuite baissée a 50 %) par I’élection directe de représentants uniques
de circonscriptions, et dans la proportion restante de 40 % (ensuite
portée a 50 %) par un systéme de représentation proportionnelle 4 partir
des listes des partis, ont été établis. Chaque électeur dispose de deux
votes, un pour chaque systeme!%S. En outre, pour éviter 1’éclatement
des partis, les partis politiques doivent recueillir au moins 5 % du vote
national, ou remporter au moins trois siéges par élection directe dans des
circonscriptions électorales, pour avoir le droit d’étre représentés. En
pratique, ces mesures, tout en permettant de garder une partie de la
représentativité mathématique de la représentation proportionnelle, ont
généralement entrainé I’élection de majorités politiques efficaces ainsi
que la constitution d’une opposition suffisamment homogeéne et de
quelques tiers partis d’une certaine importance!6, La stabilité gouver-
nementale a été encore renforcée par ’adoption du mécanisme trés
efficace du vote de confiance, qui exige que le Bundestag ne puisse
exprimer son manque de confiance envers le chancelier que s’il lui
choisit en méme temps un successeur.

La mesure dans laquelle une assemblée élue démocratiquement peut
représenter et exprimer les intéréts régionaux dans ses débats dépend
non seulement du mode d’élection, mais aussi de ses mécanismes
internes et du degré dans lequel la discipline de parti peut empécher
I’expression des positions régionales par les députés. Dans des fédéra-
tions comme les Etats-Unis et la Suisse, qui possédent des exécutifs
fixes, la discipline de parti tend généralement a étre faible, et les obsta-
cles a I’expression des opinions régionales sont peu nombreux.

Par contre, dans toutes les fédérations parlementaires, qui ont besoin
de la discipline de parti pour assurer le maintien des cabinets au pouvoir
et dans les parlements au sein desquels les cabinets jouent un role de
plus en plus important, la discipline de parti a imposé des obstacles
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sérieux a l’expression des intéréts régionaux. Les discussions con-
fidentielles au sein du caucus constituent la principale exception a la
régle. Il n’est donc pas surprenant que cette situation ait souvent abouti
a une tentative en vue de soustraire les députés a la discipline de parti et
de leur accorder plus d’indépendance. On a souvent exprimé des
inquiétudes a cet égard, et on a fréquemment réclamé I’amélioration du
systéme des comités législatifs comme moyen de contrebalancer dans
une certaine mesure la prépondérance du Cabinet. Toutefois, la logique
du régime parlementaire dirigé par un cabinet s’est traduite en pratique,
dans presque toutes les fédérations parlementaires, par I'imposition aux
représentants d’une unité de vues qui aempéché I’expression d’opinions
régionales différentes lors des débats publics des assemblées 1égislatives
centrales élues démocratiquement!?’. Ainsi, bien qu'une réforme des
méthodes utilisées dans ces assemblées puisse permettre d’exprimer
davantage les opinions régionales, il est peu probable que cette réforme
en tant que telle produise un changement fondamental.

Les secondes chambres

Comme la direction de I’assemblée législative centrale constitue un
élément essentiel de I’exercice du pouvoir central, une question fonda-
mentale et controversée qui se pose dans chaque fédération est celle de
I’organisation de ’assemblée centrale d’une maniére qui permet non
seulement de représenter la majorité électorale, mais aussi de refléter et
de concilier les divers intéréts linguistiques, culturels, économiques,
sociaux et régionaux. La controverse est centrée sur la maniere dont la
composition régionale de I’assemblée centrale doit représenter la
diversité des intéréts régionaux ainsi que les différences de population,
de superficie et de richesse qui existent entre les Etats membres. Les
petites régions, qui craignent qu’une représentation fondée uniquement
sur la population n’étouffe leur voix, ont insisté pour obtenir sinon une
représentation égale des Etats, au moins une certaine pondération en
faveur des petits Etats. Par contre, les régions plus grandes ont insisté
pour obtenir leur juste part de représentation, en invoquant non seule-
ment le principe démocratique de la représentation en fonction de la
population, mais aussi le soutien financier qui leur était demandé pour
aider les Etats plus petits et plus pauvres.

Une seconde question controversée est celle du mode de sélection des
membres de I’assemblée législative centrale. Les assemblées des Etats
désirent prendre part a ce choix pour assurer une représentation des
intéréts régionaux et obtenir des garanties contre I’expansion des activi-
tés centrales aux dépens des gouvernements des Etats. L’argument
contraire est qu’un tel arrangement est «antidémocratique » et qu’il
détruirait I'indépendance de I’assemblée centrale en subordonnant cette
derniére aux assemblées des Etats.
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Le «compromis du Connecticut », adopté aux Etats-Unis, était la
solution classique a ces problemes. Lors du Congres de Philadelphie, la
proposition d’une solution bicamérale mettait fin au débat prolongé sur
la structure appropriée de ’assemblée centrale. Une chambre, la Cham-
bre des représentants, devait étre composée de représentants €lus au
suffrage direct, en fonction de la population, et I'autre chambre, le
Sénat, devait appliquer le principe de la représentation égale pour cha-
que Etat et étre composé de sénateurs €lus par les assemblées législati-
ves des Etats!08,

Pour limiter les conflits, la plupart des fédérations ont adopté cette
solution classique et établi des assemblées centrales composées de deux
chambres. Les secondes chambres centrales ont été constituées en 1848
en Suisse, en 1901 en Australie, ainsi que dans la plupart des fédérations
créées apres 1945, notamment en Allemagne, en Inde, en Malaysia, aux
Antilles et au Nigeria'®. Il est intéressant de noter que deux fédérations,
la Malaysia et le Nigeria, qui avaient d’abord choisi des assemblées
centrales composées d’une seule chambre, ont par la suite décidé d’y
ajouter un Sénat, en 1957 dans le cas de la Malaysia et en 1960 dans celui
du Nigeria. Les fédérations ont en général établi des secondes cham-
bres, bien que la forme de ces derniéres varie selon qu’elles compren-
nent la représentation égale ou pondérée des Etats et I’élection des
membres au suffrage direct ou indirect, ou la nomination par les gouver-
nements des Etats.

Le Sénat canadien, dont les membres sont nommés par le gouverne-
ment central, est unique en son genre. Le seul cas plus ou moins
comparable a été la Fédération des Antilles, qui n’a pas duré longtemps,
dans laquelle le gouverneur général nommait les membres de la seconde
chambre centrale; mais comme les personnes désignées devaient con-
sulter les gouvernements territoriaux plutdt que le gouvernement cen-
tral, le caractére de cette seconde chambre était tres différent. En raison
du besoin généralement ressenti dans les autres fédérations d’utiliser
une seconde chambre fédérale comme moyen essentiel de promouvoir le
fédéralisme intra-étatique, il n’est guére surprenant que la question de la
réforme du Sénat se soit posée avec une telle insistance au Canada!l0,

L’aptitude des secondes chambres a assurer la représentation des
intéréts des régions ou des minorités dans les décisions fédérales dépend
du pouvoir relatif qu’elles possédent dans les institutions centrales. La
distinction faite précédemment entre les fédérations pluralistes et les
fédérations parlementaires prend ici un caractére opportun. En régle
générale, les fédérations pluralistes, comme les Etats-Unis et la Suisse,
ont établi de puissantes secondes chambres, qui possédent une influence
et des pouvoirs égaux a ceux de leurs premieres chambres!!!, Par contre,
dans les fédérations parlementaires, il s’est avéré difficile de concilier le
principe de la responsabilité du Cabinet envers la premiére chambre
élue démocratiquement avec celui de I’établissement d’une seconde
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chambre aussi puissante. Par conséquent, dans les fédérations du
Commonwealth, les secondes chambres ont généralement eu moins de
pouvoirs constitutionnels, d’influence politique et de prestige, ce qui a
limité dans une certaine mesure I’efficacité de leur action en vue de
contrebalancer le parti pris majoritaire des institutions centrales.

La chambre basse a eu inévitablement des pouvoirs plus considéra-
bles en raison de son réle prédominant dans la présentation des projets
de loi, de sa direction des finances et de son pouvoir d’accorder ou de
retirer sa confiance au Cabinet. En cas d’impasse, la premiére chambre a
généralement eu le pouvoir de passer outre aux objections de I’autre,
sauf dans les cas de modification de la Constitution, soit simplement en
présentant de nouveau le projet ultérieurement, comme en Malaysia,
dans les Antilles ou au Nigeria, soit en surpassant en nombre les mem-
bres de la seconde chambre lors d’une séance commune, comme en
Australie ou en Inde!’2. Toutes les fédérations du Commonwealth
n’accordent qu’a la chambre basse le pouvoir de présenter des projets de
loi relatifs aux finances, et a I’exception de I’Australie, les secondes
chambres n’ont habituellement joué qu’un réle consultatif dans I’adop-
tion des projets de loi de ce genre.

Dans toutes les fédérations du Commonwealth, les membres de la
seconde chambre peuvent siéger au Cabinet, et dans la plupart des
nouvelles fédérations, les ministres du Cabinet peuvent étre interrogés
par la seconde chambre, qu’ils soient membres ou non de cette chambre.
Néanmoins, les cabinets ont toujours été responsables uniquement
devant la chambre élue au suffrage universel. Plus que tout autre facteur,
cette caractéristique de la tradition parlementaire britannique a placé les
secondes chambres dans une position d’influence et de prestige nette-
ment inférieure. Ainsi, comme instrument de fédéralisme intra-étatique,
les secondes chambres ont servi surtout d’organismes utiles de consul-
tation qui ont permis d’exprimer les opinions des régions et de la
minorité, mais dont I’influence politique a rarement entravé le fonction-
nement de la chambre basse et du Cabinet. Par conséquent, la principale
responsabilité politique consistant & concilier des points de vue régio-
naux contradictoires a été assumée ailleurs, c’est-a-dire par les repré-
sentants des régions au sein des cabinets centraux et par I’organisation
et les mécanismes internes des partis politiques fédéraux.

Cette situation résulte de la croyance trés répandue en Grande-
Bretagne et dans les fédérations parlementaires du Commonwealth
selon laquelle le gouvernement dirigé par le Cabinet ne doit étre respon-
sable que devant une seule chambre, et que cette chambre doit étre celle
qui est €lue au suffrage universel. Une exception notable a cette régle est
I’ancien systéme suédois, dans lequel les deux chambres de I’assemblée
législative possédaient des pouvoirs €gaux et le Cabinet était respon-
sable devant les deux chambres, mais ce systeme fut remplacé en 1971
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par le régime moins lourd d’une assemblée législative composée d’une
seule chambre!!3.

Parmi les fédérations parlementaires du Commonwealth, 1’ Australie
est le pays qui, plus que tout autre, a failli établir une seconde chambre
dotée de certains pouvoirs réels de contrdle sur la premiére chambre et
sur le Cabinet. Le fait de posséder la seule seconde chambre centrale
élue au suffrage direct d’une fédération parlementaire lui confere une
légitimité et un prestige accrus. En outre, sa capacité de bloquer les
crédits et de provoquer des élections lui a donné un pouvoir que ne
possédent pas les autres secondes chambres des fédérations parlemen-
taires. Les crises constitutionnelles de 1974—1975 ont incité certains
critiques australiens a croire que le Sénat pouvait miner le gouvernement
responsable. Par ailleurs, d’autres observateurs, comme Campbell
Sharman, ont indiqué que le Sénat avait fourni un moyen de con-
trebalancer la prédominance du pouvoir exécutif de la chambre basse et
qu’il avait accru la souplesse du gouvernement en encourageant les
compromis!!4.

Le role et 'influence d’une seconde chambre centrale au sein d’un
systeme fédéral dépendent non seulement de ses pouvoirs constitution-
nels, mais aussi du mode de sélection de ses membres et de la composi-
tion de la chambre.

Seul le Canada a adopté la nomination des sénateurs par le gouverne-
ment central. Ailleurs, on considérait généralement que cette méthode
était inadéquate si I’on voulait que les membres de la seconde chambre
représentent vraiment les intéréts régionaux. La nomination conjointe
par le gouvernement central et celui des provinces n’a pas, non plus,
obtenu la faveur des pouvoirs concernés. Trois fédérations, a savoir
I’Inde, le Nigeria et la Malaysia, ont pris certaines dispositions en vue de
faire nommer par le gouvernement central un certain nombre de mem-
bres supplémentaires de la seconde chambre afin d’assurer la présence
de personnes éminentes ou la représentation de minorités particulieres.
En Inde, douze des deux cent trente-huit membres du Conseil des Etats
sont nommés par le gouvernement central pour représenter les
domaines de la littérature, des sciences, des arts et des services sociaux.
Au Nigeria, des considérations semblables ont entrainé I’inclusion dans
la Constitution de 1960 d’une disposition qui prévoit que quatre des
cinquante-deux sénateurs seront nommés par le gouvernement central.
Dans les deux fédérations, les nominations réelles ont été conformes aux
intentions initiales.

En Malaysia les sénateurs nommés par le gouvernement central repré-
sentent, avec plus de 40 % des sénateurs, une partie plus importante
encore de la seconde chambre. Bien que la Constitution stipule expres-
sément que les sénateurs désignés doivent étre des personnes qui ont
«rendu des services remarquables au public ou qui se sont distinguées
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dans des emplois professionnels, dans le commerce, I’industrie, ’agri-
culture, les activités culturelles ou les services sociaux, ou qui repré-
sentent des minorités sociales ou sont capables de représenter les inté-
réts des autochtones », les considérations de parti tendent & jouer un role
plus important, comme c’est le cas au Canada. Ce facteur réduit en fait la
qualité de la représentation telle qu’elle est pergue!!s,

Un autre mode de sélection proposant la nomination des sénateurs par
les gouvernements provinciaux est devenu populaire au Canada a la fin
des années 197016, Pour justifier I’adoption d’une réforme en ce sens, on
prétend généralement que celle-ci pourrait apporter un élément plus
authentique de fédéralisme intra-étatique dans les institutions centrales
et améliorer les relations fédérales-provinciales!!”. I attrait que présen-
tait cette approche pour les Canadiens 2 la fin des années 1970 s’accrut
lorsque les crises constitutionnelles de 1947 et 1975 en Australie
attirérent I’attention sur les tensions que pouvait provoquer un Sénat élu
au suffrage direct dans un régime parlementaire.

L’exemple dont s’inspirent les propositions canadiennes en vue de
faire élire par les provinces les membres de la seconde chambre centrale
est le Bundesrat de la République fédérale d’Allemagne ou Conseil
fédéral. Bien que I’exécutif de cette fédération parlementaire soit res-
ponsable devant la chambre €élue au suffrage universel, ¢’est-a-dire le
Bundestag, un certain nombre de caractéristiques ont fait du Bundesrat
un organe plus influent et plus important que les secondes chambres de
la plupart des fédérations parlementaires. Comme il se compose des
chefs des gouvernements et de certains ministres des cabinets des Etats,
lesquels participent aux débats comme délégués nommés recevant des
ordres des gouvernements des Etats et relevant de leur autorité, le
Bundesrat a pris de I'importance parce que ses membres exercent une
responsabilité quasi diplomatique au nom des cabinets des Etats. Cer-
tains pouvoirs constitutionnels spéciaux ont €galement renforcé sa posi-
tion. Tous les projets de loi du gouvernement central doivent d’abord
€tre soumis a I’examen du Bundesrat pour qu’il fasse connaitre son
opinion, avant d’étre présentés a I’assemblée législative élue au suffrage
universel. Cette mesure entraine de longues négociations entre le gou-
vernement fédéral et les Etats avant la présentation officielle des projets
a la chambre élue démocratiquement. En outre, le Bundesrat possede
non seulement un veto suspensif sur les lois ordinaires, mais aussi un
droit de veto absolu sur les lois dont les dispositions touchent la compé-
tence des Etats. Presque la moitié des lois promulguées par le Parlement
fédéral entre dans cette catégorie. L’effet combiné de ces mesures fait
du Bundesrat un corps exergant une influence véritable au sein des
institutions centrales.

Dans I’exercice de ses fonctions, le Bundesrat joue unrdle essentiel de
protection de I’autonomie et des intéréts des Etats contre les ingérences
du gouvernement central!!8, En outre, le fait de servir de lieu permanent
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de réunion pour le gouvernement fédéral et celui des Etats et leurs
fonctionnaires lui a permis de devenir le principal organe de négociation
et de coopération intergouvernementales au sein de la République fédé-
rale d’ Allemagne. Un autre effet important du Bundesrat est I'influence
qu’il exerce sur le fonctionnement et les stratégies des partis politiques.
Comme les partis politiques ne peuvent étre représentés au Bundesrat
que s’ils détiennent le pouvoir dans les gouvernements des Etats, les
élections dans les Etats équivalent a des élections indirectes au
Bundesrat. Ce facteur a poussé les partis fédéraux et des Etats a travail-
ler en étroite collaboration, ce qui a encouragé I’'intégration des intéréts
centraux et régionaux.

Un grand nombre des caractéristiques uniques du Bundesrat ont été
congues pour tenir compte du fédéralisme administratif qui s’infiltre
dans le systéme fédéral de I’ Allemagne de 1’Ouest (voir précédemment
la section sur le fédéralisme législatif et le fédéralisme administratif). La
participation des gouvernements des Etats au processus central de
législation requiert cet élément fort de fédéralisme intra-étatique que
représente le Bundesrat. Au Canada, ceux qui critiquent les propositions
en vue de I’établissement d’une seconde chambre fédérale semblable
ont tout a fait raison d’insister sur la situation tres différente qui existe au
Canada, ou prédomine le fédéralisme législatif. Néanmoins, beaucoup
craignent qu’une forme de fédéralisme intra-étatique accordant une telle
place aux provinces ne crée une « chambre d’obstruction » et n’empéche
une action centrale efficace et cohérente. Ils ne tiennent pas compte
ainsi de la dynamique d’intégration qui existe dans les relations inter-
gouvernementales, dans 1’approche de 1’Allemagne de I’Ouest, ou la
seconde chambre fédérale représente les gouvernements des Etats mais
n’exige pas 'unanimité dans ses décisions!?®.

Un gouvernement libéral est revenu au pouvoir au Canada en 1980,
avec la promesse d’arréter I’érosion du pouvoir central et de renforcer
I’allégeance au gouvernement central. Il insistait sur la Charte des droits
et libertés, mais il proposait également des formes plus centralistes de
fédéralisme intra-étatique exprimées par un Sénat élu au suffrage
direct!20. A ce moment-13, les inquiétudes suscitées par les crises consti-
tutionnelles de 1974-1975 en Australie au sujet de la difficulté de com-
biner un Sénat relativement fort élu au suffrage direct avec le régime de
Cabinet s’étaient largement estompées.

La notion d’un Sénat élu au suffrage direct présente deux avantages
particuliers. Premiérement, elle propose un moyen de représenter spéci-
fiquement les intéréts régionaux au sein des institutions centrales en
évitant les gouvernements provinciaux tout en gardant ’appui massif de
I’électorat. Deuxieémement, comme il est peu probable d’obtenir un
appui suffisant pour inclure un élément de représentation proportion-
nelle 4 la Chambre des communes, un Sénat élu au suffrage direct, qui
utiliserait le mode de représentation proportionnelle de 1’Australie,
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fournirait un autre moyen de corriger les déséquilibres électoraux a
Ottawa.

Bien que I’élection au suffrage direct ne fut pas la premiére forme
d’élection utilisée par le Sénat américain et le Conseil des Etats en
Suisse, elle prédomine maintenant dans les deux fédérations. Mais
comme ces derniéres ne sont ni I’'une ni I’autre des fédérations parlemen-
taires, leur utilit¢é comme modeles pour le Canada est extrémement
limitée. Par ailleurs, en vertu de la Constitution suisse, le pouvoir de
déterminer le mode de sélection des membres du Conseil des Etats
incombe toujours aux gouvernements des cantons. Bien que de nom-
breux cantons aient, a I’origine, choisi I’élection indirecte, au fil des ans
ils ont fini par opter pour I’élection directe, jusqu’a ce que ce mode de
scrutin soit utilisé par tous les cantons. L’adoption d’une disposition
semblable au Canada reconnaitrait le role des gouvernements provin-
ciaux dans I’élection directe de sénateurs provinciaux.

En Australie, les sénateurs sont élus pour une période de six ans, la
moiti€ d’entre eux étant €lus tous les trois ans, a partir de circonscrip-
tions établies sur la base des Etats, selon un systeme de représentation
proportionnelle avec vote unique transférable. En raison de I’étendue
des circonscriptions électorales calquées sur les Etats et du mode de
scrutin unique transférable, qui differe trés peu du scrutin de liste utilisé
pour la représentation proportionnelle'2!, les candidats ont da dépendre
des organisations des partis pour réussir a étre élus. Par conséquent, les
sénateurs sont devenus principalement des représentants de leurs partis
plutét que de leurs Etats. Bien que la polarisation des allégeances
politiques ait affaibli le caractére du Sénat comme chambre représentant
les intéréts régionaux, les sénateurs continuent i agir d’'une maniére
indépendante, et a plusieurs reprises, des sénateurs ont changé de camp
pour voter contre le gouvernement sur des questions essentielles. En
outre, la tendance du Sénat a constituer une majorité hostile au gouver-
nement central a fait naitre une attitude de compromis qui a suscité une
réaction correspondante de la part du Cabinet désireux de prolonger son
mandat'?2. Le Sénat australien a donc exercé une influence importante
sur les débats du gouvernement central.

Les autres fédérations parlementaires du Commonwealth, préoc-
cupées par la difficulté de concilier une seconde chambre élue avec un
cabinet parlementaire, ont generalement choisi I'élection indirecte par
les assemblées législatives des Etats, au lieu de I’élection directe. Il
existe évidemment de multiples variations dans le mode d’élection.
L’Inde utilise, pour I’élection au Conseil des Etats, la représentation
proportionnelle dans I’assemblée des Etats, qui assure une représenta-
tion des minorités de chaque Etat.

Parmi les propositions de réforme du Sénat canadien, le projet de
loi C-60, proposé en 1978, présentait une certaine ressemblance avec le
systéme indien, dans le sens que la moitié des sénateurs de chaque
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province devaient étre choisis de la méme maniére qu’en Inde. Mais la
proposition se compliquait du fait qu'on exigeait 1’élection de 'autre
moitié des sénateurs par la Chambre des communes, également au
scrutin proportionnel, ce qui constituait une mesure sans précédent
ailleurs dans le monde. La complexité de cette proposition a laissé
planer un doute sur son utilité en tant qu’instrument efficace de fédé-
ralisme intra-étatique.

En Malaysia, contrairement a ce qui se passe en Inde, I'utilisation du
simple scrutin majoritaire pour 1’élection des sénateurs par les assem-
blées des Etats signifie que seuls les candidats du parti au pouvoir dans
un Etat peuvent étre élus, ce qui, en prathue ressemble au mode de
nomination par les gouvernements des Etats.

Dans toutes les fédérations contemporaines, les constituantes sont les
Etats, provinces ou cantons établis. L’égalité de la représentation des
Etats ou des provinces au sein des secondes chambres fédérales est la
régle habituelle mais non universelle. Le principe de la representatlon
égale est appliqué dans les secondes chambres des Etats-Unis, de
I’ Australie, de la Malaysia, du Nigeria et des Antilles; par contre en
Suisse, chaque canton complet posséde deux représentants, et chaque
demi-canton en posséde un. Les choses se passent différemment dans le
Bundesrat de I’ Allemagne de I’Ouest et au sein du Conseil des Etats de
I'Inde ou la représentation est fondée sur une formule pondérée en
faveur des constituantes plus petites. La formule de 1’Allemagne de
1’Ouest attribue a chaque Etat au moins trois siéges, mais elle en donne
quatre aux Etats de plus de deux millions d’habitants et cing a ceux de
plus de six millions d’habitants. En Inde, la formule est plus étroitement
liée a la population. Les siéges du Conseil des Etats sont attribués sur la
base d’un siége pour les premiers cing millions d’habitants, et ensuite
d’un siége pour chaque groupe supplémentaire de deux millions d’habi-
tants.

On pourrait croire que I’égalité de la représentation prédominerait 1a
ot la disparité dans la taille relative des éléments constituants n’est pas
grande, et que la représentation pondérée serait utilisée quand les diffé-
rences sont extrémes. Toutefois, les différences dans la population des
Etats sont plus grandes aux Etats-Unis et en Suisse qu’en Allemagne de
’Ouest ou en Inde. Le choix entre la représentation égale ou pondérée
semble donc dépendre davantage de compromis pratiques que de consi-
dérations théoriques!'?3.

Au Canada, la question se complique du fait que la minorité fran-
cophone est concentrée dans 1'une des provinces les plus grandes.
L’égalité de la représentation des provinces au Sénat ou une forte
pondération en faveur des petites provinces aggraverait la position
minoritaire des francophones au sein des institutions centrales. Par
contre, un renforcement de la représentation du Québec au Sénat désé-
quilibrerait la représentation de I’Ontario, qui est la plus grande pro-
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vince, tandis que la voix des petites provinces pourrait devenir trop
faible. En I'occurrence, il semblerait nécessaire d’adopter une solution
pratique de représentation pondérée qui favorise les petites provinces
sans sous-représenter les provinces de ’Ouest ni réduire indiment la
représentation de la population francophone du Québec. Au cours des
derniéres années, on a proposé un certain nombre de formules sur ce
théme!?4. L’exigence d’une majorité double sur les questions linguisti-
ques, qui est prévue dans certaines propositions canadiennes récentes,
constitue une autre tentative en vue de résoudre ce probléeme. Mais,
alors que cette mesure fournirait une certaine protection contre toute
réduction des garanties linguistiques, elle accroitrait la difficulté d’amé-
liorer la situation de la minorité linguistique. On ne peut trouver aucun
précédent dans d’autres fédérations en ce qui a trait & ces mesures.

Somme toute, la plupart des secondes chambres fédérales acceptent
de jouer un rdle essentiel pour tenter de réaliser le fédéralisme intra-
étatique, mais la suprématie de la chambre basse et la prépondérance du
Cabinet dans la plupart des fédérations parlementaires limitent leur
utilité. Ce n’est que lorsque la chambre fédérale d’une fédération parle-
mentaire a regu des pouvoirs importants, comme en Allemagne de
I’Ouest ou en Australie, qu’elle a été un instrument essentiel de la
réalisation du fédéralisme intra-étatique.

L’arbitre fédéral

Chaque systéme fédéral, composé de I’ensemble coordonné du gouver-
nement central et de celui des Etats, dans lequel aucune instance n’est
subordonnée a I'autre, a jugé nécessaire d’établir un arbitre pour régler
les conflits relatifs aux pouvoirs respectifs des gouvernements et inter-
préter la Constitution. L’organe investi de cette fonction constitue non
pas tant une institution fédérale qui régle les conflits causés par le
fonctionnement du fédéralisme interétatique et dont I'impartialité et
I'indépendance a I'égard des deux échelons de gouvernement est impor-
tante, qu’une institution centrale dans laquelle le fédéralisme intra-
étatique peut s’exprimer. Dans la plupart des fédérations, une cour
supréme ou une cour institutionnelle spéciale joue ce role d’arbitre
fédéral.

En Suisse, I’arbitre qui décide de la validité de la législation fédérale
est I’électorat, qui se prononce au moyen d’un référendum. Bien que le
Tribunal fédéral posseéde le pouvoir de juger en dernier ressort de la
constitutionnalité de la législation cantonale, il ne posséde pas le droit de
déclarer I'inconstitutionnalité des lois fédérales'2S. En Suisse, depuis
1874, toutes les lois fédérales et les arrétés obligatoires pour tous doivent
étre soumis a I’électorat a la suite de la présentation d’une pétition
signée par un nombre précis de citoyens suisses ou d’une demande
formulée par huit cantons'2°. Au cours des quatre-vingt-sept années qui
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ont suivi ’adoption du référendum législatif général, on a eu recours
soixante-sept fois a cette pratique, et I’électorat n’a donné son approba-
tion que dans vingt-cinq cas'?’. Le référendum législatif a donc eu un
effet important sur la législation centrale de la Suisse. Une des con-
séquences de I'utilisation du référendum a été la prudence et le con-
servatisme marqués dont ont fait preuve les gouvernements suisses a
I’égard de la présentation de projets de loi controversés. Le recours au
référendum favorise une importante consultation préalable avec des
groupes d’intéréts économiques et cantonaux avant la présentation des
projets de loi a I'assemblée fédérale. L’exécutif central a donc adopté
une tradition qui consiste a réunir tous les principaux partis dans une
coalition destinée a assurer le maximum de soutien politique aux politi-
ques et aux lois du gouvernement, ce qui réduit la probabilité d’un
recours au référendum. A cet égard, le référendum législatif a donné a la
politique suisse une force qui tend a accroitre au maximum le fédé-
ralisme intra-étatique au sein des institutions centrales.

Toutes les autres fédérations ont dépendu des tribunaux, et en dernier
ressort, d’une cour supréme ou constitutionnelle pour juger de la consti-
tutionnalité des lois tant des Etats que du gouvernement central. En
raison du role d’arbitre de la Cour supréme ou constitutionnelle, on a
généralement jugé important que cette derniére, pour étre impartiale,
soit indépendante des deux paliers de gouvernement. Ainsi, aux Etats-
Unis, les juges de la Cour supréme sont nommés par le président, mais
les nominations doivent étre ratifiées par le Sénat. Par contre, dans les
fédérations parlementaires du Commonwealth, vu la confiance mise
dans les traditions britanniques d’indépendance du Barreau et du pou-
voir judiciaire, la nomination et la destitution des membres de la Cour
supréme ont généralement été laissées aux cabinets et parlements du
gouvernement central. Néanmoins, dans les fédérations parlementaires
établies apres 1945, des exigences ont été ajoutées, notamment pour
réclamer que le Cabinet central consulte certains organes judiciaires et,
dans certains cas, les gouvernements régionaux!28, A 1’exception de
certaines fédérations comme la Malaysia, ou les juges en chef des cours
supérieures des Etats sont nommés d’office juges de la Cour supréme,
les constitutions ne précisent généralement pas la composition régionale
des cours suprémes, mais en pratique on a d’habitude veillé a assurer un
équilibre entre les régions.

La République fédérale d’ Allemagne a suivi un modele assez différent
de celui des Etats-Unis et des fédérations parlementaires du
Commonwealth. Plutét que de confier le role d’arbitre a la Cour
supréme, elle a établi une Cour constitutionnelle dont la seule fonction
est I'interprétation de la Loi fondamentale. Comme une moitié des juges
de la Cour sont choisis par le Bundestag et 1’autre moitié par le
Bundesrat, les deux paliers de gouvernement jouent un role égal dans le
choix de ses membres.
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Conclusion

La plupart des fédérations ont attaché beaucoup d’importance a la
nécessité de faciliter la représentation et la conciliation d’intéréts régio-
naux particuliers au sein des institutions centrales. En fait, le fédé-
ralisme interétatique et le fédéralisme intra-étatique ont été considérés
comme des éléments complémentaires nécessaires a toute fédération
efficace plutét que comme des éléments contraires. Le fédéralisme
intra-étatique en tant que tel a parfois (certainement pas toujours)
favorisé la représentation des intéréts régionaux grace a la participation
des gouvernements des Etats ou de leurs représentants dans les institu-
tions centrales.

La réalisation d’un fédéralisme intra-étatique efficace s’est en général
avérée plus difficile dans les fédérations parlementaires. En raison de la
prépondérance du Cabinet dans les institutions centrales de ces régimes,
les tentatives en vue de réaliser le fédéralisme intra-étatique au moyen
d’instruments comme des secondes chambres destinées spécialement &
représenter les intéréts régionaux ont généralement eu des effets limités,
bien qu’elles se soient avérées utiles. Les pouvoirs spéciaux dévolus au
Bundesrat de I’ Allemagne de I’Ouest et au Sénat australien ont permis a
ces organismes de jouer un role plus efficace que celui des autres
institutions. Dans les fédérations parlementaires, la réalisation d’un
fédéralisme intra-étatique efficace semble dépendre de I’aptitude du
Cabinet, en tant qu’organe essentiel des institutions centrales, a intégrer
le fédéralisme intra-étatique dans sa composition et son organisation,
ainsi que dans ses rdles politique et administratif.
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Chapitre 5

L’exécutif du gouvernement canadien

Au Canada, le débat qui se déroule a I’heure actuelle sur le fédéralisme
intra-étatique traite peu de la question des organes exécutifs du gouver-
nement. Il se concentre presque entieérement sur la Chambre des com-
munes, notamment sur le mode de scrutin, sur la seconde chambre du
Parlement et, dans une plus faible mesure, sur la Cour supréme du
Canada. Certaines des réformes intra-étatiques proposées auraient des
conséquences sur la fonction exécutive, par exemple celle qui suggere
que les nominations des membres de certains organismes fédéraux de
réglementation effectuées par le gouvernement soient ratifi€es par une
seconde chambre d’un nouveau type. Toutefois, la tendance générale de
’analyse intra-étatique ignore 1’organisation de I’exécutif du gouverne-
ment fédéral, ou tout au plus suppose que ’effet indirect des change-
ments apportés au mode d’élection des membres de la Chambre des
communes ou du Sénat sera la formation d’un cabinet qui représente
davantage les régions.

Le gouvernement canadien est dominé par I’exécutif. Par conséquent,
si Ottawa est insensible aux problémes et aux intéréts des régions, il est
probable que la cause de cette indifférence soit en grande partie attribua-
ble a la structure et au fonctionnement de I’exécutif lui-méme. Par
conséquent, tout reméde qui ne concerne pas directement I’exécutif
risque de ne pas étre efficace. T.A. Hockin écrit qu’ « un exécutif central
collectif stimulant agissant comme le moteur principal de I’ Etat » aux
échelons tant fédéral que provincial est I’élément essentiel du modele
canadien de gouvernement!2®. Dans cette tradition, I’exécutif monopo-
lise presque la fonction de gouvernement. L’exécutif applique les dis-
positions législatives, et presque tous les projets de loi d’intérét public
qui deviennent des lois sont présentés au Parlement par I’exécutif sous
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une forme détaillée. Les Canadiens sont assujettis non seulement aux
lois promulguées par le Parlement, mais aussi & de nombreuses disposi-
tions réglementaires formulées par I’exécutif. Les ministéres et les orga-
nismes de réglementation exercent un grand nombre de fonctions de
décision. L’exécutif posséde un pouvoir exclusif sur les relations exté-
rieures des gouvernements étrangers et ceux de la fédération. Bien
qu’'un certain nombre d’autres acteurs aient participé au processus
complexe qui a abouti a la Loi constitutionnelle de 1982, les travaux de
révision et de réforme de la Constitution ont été dans une large mesure
dirigés par le biais du fédéralisme dominé par I’exécutif.

En outre, I’exécutif lui-méme possede le pouvoir exclusif de déter-
miner ses propres structures et régles de fonctionnement. Les personnes
qui étudient les questions constitutionnelles canadiennes ne prétent pas
suffisamment attention & ce pouvoir; a tous les égards, sauf d’un point de
vue trés formaliste, les rapports de la Commission royale d’enquéte sur
I’organisation du gouvernement (sous la présidence de John Glassco) et
la Commission royale d’enquéte sur la gestion financiére et
I'imputabilité (sous la présidence d’Allen Lambert) étaient des docu-
ments constitutionnels, et les recommandations de ces commissions qui
ont été appliquées étaient des modifications constitutionnelles'39. Lors-
que les futurs historiens parleront de 1’évolution de la structure et des
mécanismes du gouvernement canadien a la fin du Xxe siecle, ils insis-
teront certainement sur le réle qu’a joué le premier ministre Pierre
Trudeau dans I’adoption de la loi constitutionnelle et I’établissement de
ce que Stefan Dupré appelle le « Cabinet institutionnalisé ».

Les mécanismes de rationalisation de la prise de décisions mis en
place sous la direction des premiers ministres Pearson et Trudeau, ainsi
que les initiatives importantes prises pendant le bref interméde du
gouvernement conservateur dirigé par Joe Clark ont considérablement
sensibilisé le gouvernement central aux valeurs et intéréts régionaux.
Une révolution administrative a été effectuée, du moins en surface!3!. Il
se peut, comme c’est souvent le cas dans les révolutions, que les
reliquats de I’ordre précédent soient plus nombreux que ce qu’une
observation rapide permet d’entrevoir, et que ces reliquats soient en
partie masqués par I’évolution rapide et constante des événements. Une
expérience tres radicale destinée a accroitre la « visibilité fédérale » dans
les régions a été amorcée au début de 1982 avec le démantélement du
ministére de I’Expansion économique régionale, 1’établissement d’un
nouveau ministére de I’Expansion industrielle régionale, et la création
dans chaque province de bureaux régionaux administrés par le départe-
ment d’Etat au Développement économique et régional (DEDER).
Toutefois, le 30 juin 1984, le premier ministre John Turner abolissait le
DEDER dans le cadre de son plan général en vue de réduire le nombre
d’organes centraux et de renforcer le role des services opérationnels.
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Le Cabinet fédéral et la représentativité de sa composition

Ce Cabinet est apparu au moment de la Confédération, parallélement a
la création des deux chambres du Parlement du Dominion, comme une
institution nationale essentielle du systéme canadien de représentation.
W.L. Morton, dans une évaluation des formules de représentation qui
avaient alors été adoptées pour la Chambre des communes et le Sénat et
qui étaient fondées respectivement sur la représentation selon la popula-
tion et selon les circonscriptions parle en ces termes du premier cabinet
du Dominion, de 1867 :

La méme opinion sur I’avantage, voire la nécessité, de fournir une représen-
tation a la fois des divisions du territoire et de la population apparaissait
dans la composition du Cabinet. Chaque division devait nommer quatre
membres, et la plus peuplée devait choisir le premier ministre. Les membres
devaient représenter tant les divisions territoriales que la population. Mais
les représentants du Cabinet devaient représenter les régions dans leurs
divisions, ou provinces, et la population, en tenant compte des différences
réelles sur les plans politique, religieux et économique, au moins approxi-
mativement et dans la mesure du possible. On peut dire que les Communes
représentaient le nombre, le Sénat I’élément composant de la Con-
fédération, et le Cabinet le poids, c’est-a-dire I’influence, la couleur et le
ton. En bref, le caractére représentatif du Cabinet devait étre beaucoup plus
subtil que celui de la représentation assurée par les Communes ou le
Sénat132,

Contrairement aux reégles qui régissent la composition de la Chambre
des communes et du Sénat, le caracteére représentatif du Cabinet dépend
enticrement de la coutume et de 1’usage plutot que de la loi, ce qui a
laissé la liberté d’adapter la composition du Cabinet aux exigences
actuelles de la vie canadienne.

On peut faire les remarques générales suivantes sur le caractére
représentatif du Cabinet canadien.

Premiérement, la tradition la plus persistante requiert que chaque
province ait droit 2 au moins un poste au sein du Cabinet et que les
provinces les plus peuplées puissent en obtenir plusieurs. (Cette régle a
été violée dans le cas de 1'fle-du-Prince-Edouard; jusqu’en 1963, cette
province n’a été représentée au Cabinet que pendant quinze années au
cours de ce siecle!33.) Occasionnellement, les premiers ministres ont eu
recours a des mesures extrémes pour assurer la représentation de toutes
les provinces. Par exemple, aprés les élections de 1921 au cours
desquelles I’ Alberta n’avait pas élu un seul Libéral, le premier ministre
Mackenzie King avait nommé au Cabinet un ancien premier ministre de
la province et lui avait trouvé un sie¢ge au Québec. Dans d’autres cas, des
personnes peu ou pas qualifiées pour occuper un poste de ministre furent
nommées afin d’assurer une représentation provinciale.
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La regle générale selon laquelle chaque province, excepté la plus
petite, a droit & une représentation au sein du Cabinet a été corroborée
d’une certaine maniére par les mesures prises par le premier ministre
Clark en 1979, et par le premier ministre Trudeau en 1980, lorsqu’ils
nommerent au Cabinet des sénateurs en provenance de provinces qui
n’avaient élu aucun représentant du parti a la Chambre des communes;
cette pratique n’a pas été suivie toutefois par le Cabinet Turner, formé en
juin 1984.

Comme de raison, les provinces les plus peuplées réclament plusieurs
postes au sein du Cabinet. Bien que les demandes présentées a cet égard
par I’Ontario et le Québec aient toujours été acceptées, celles des
provinces de dimensions moyennes ne sont pas aussi facilement recon-
nues. Pendant I’été de 1983, il existait un vif ressentiment en Colombie-
Britannique parce que la représentation de la province avait été réduite a
un membre & la suite de la destitution du sénateur Ray Perrault de ses
fonctions au Cabinet.

Deuxiemement, pendant la période du gouvernement Trudeau, la
tradition régissant 1’attribution de portefeuilles spécifiques a des fran-
cophones du Québec, et la quasi-exclusion de ces derniers des autres
ministéres a pris fin, probablement pour toujours. De 1867 a 1964,
quelque 30 % des ministres du Cabinet furent des Québécois, fran-
cophones et anglophones, qui représentaient d’assez prés la proportion
relativement constante de cette province dans la population cana-
dienne!34. Toutefois, dans une étude publiée en 1970, FEW. Gibson
souligne que sept portefeuilles, notamment ceux des Postes, des Tra-
vaux publics, de la Marine et des Pécheries, de la Justice, du Secrétariat
d’Etat ainsi que le poste de Président du Conseil privé ont été presque
constamment détenus par des francophones, alors que ceux des
Finances, du Travail et de I'Industrie et du Commerce étaient confiés
exclusivement a des anglophones!33. Les francophones ont eu la pré-
pondérance dans les ministéres d’importance secondaire (Solliciteur
général, Secrétariat d’Etat) ou ceux dans lesquels le ministre jouait un
réle important dans les questions de patronage (les Postes, la Justice, les
Travaux publics), mais ont été exclus ou pratiquement exclus des minis-
teres axés sur la gestion économique. Malgré la répugnance du premier
ministre Louis Saint-Laurent a attribuer des ministéres selon d’autres
criteres que la compétence, il fallut attendre 1’ére du gouvernement
Trudeau pour qu’un nombre important de francophones regoivent des
portefeuilles de caractére surtout économique; pendant une partie de
1982, ils ont dirigé les ministéres des Finances, de I’Energie et des
Transports, que ’on peut raisonnablement considérer comme les trois
plus importants portefeuilles économiques.

Troisi¢émement, des ministres en provenance de régions particuliéres
ont traditionnellement été titulaires de certains ministéres. Depuis 1969,
le ministre de ’Expansion économique régionale est venu d’une pro-
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vince « pauvre », le portefeuille des Péches a généralement été confié a
un représentant d’une province cotiére, et le ministre chargé de la
Commission canadienne du blé est toujours venu des Prairies.

Quatriemement, le principe de la représentation a évolué d’une
maniére souple de fagon a tenir compte des faits qui apparaissent dans la
société et a laisser de coté les éléments que 1’on juge ne plus avoir besoin
de représenter. Jusqu’a I’époque des administrations libérales dirigées
par les premiers ministres King et Saint-Laurent, les catholiques irlan-
dais, en tant que communauté, ont obtenu la reconnaissance de leurs
droits; malgré la présence de trois représentants de cette partie de la
population dans le dernier Cabinet Trudeau (Mark MacGuigan, Gerald
Regan et Eugene Whelan), il est peu probable que leur croyance
religieuse ait joué un grand role dans leur nomination, et on peut
vraisemblablement affirmer la méme chose pour les trois ministres juifs
(Jack Austin, Herb Gray et Robert Kaplan). Alors que la nomination de
Michael Starr, premiére personne d’origine slave a occuper un poste au
Cabinet en 1957 avait été un véritable événement, personne n’a accordé
beaucoup d’importance, en 1979, a la nomination au Cabinet, par le
premier ministre Clark, de Ramon Hnatyshyn, Donald Mazankowski et
Steve Paproski. En 1957, Ellen Fairclough fut la premiere femme a siéger
au sein d’un cabinet fédéral; le droit des femmes a étre représentées au
Cabinet est a présent bien établi. Les cabinets récents comprenaient au
moins un francophone qui venait d’une autre province que le Québec,
alors que ce n’était pas le cas auparavant. Ainsi, apres avoir laissé de
c6té les revendications basées sur la croyance religieuse, le Cabinet est
devenu de plus en plus représentatif quant a la participation des femmes
et des groupes ethniques. Bien que des cabinets récents aient compté
parmi leurs membres un Indien (Leonard Marchand) et un Noir (Lincoln
Alexander), le droit & la représentation des minorités visibles n’a pas
encore été établi, méme si I’on prévoit que cette situation changera
probablement a I’avenir.

Ainsi, en général, les pratiques qui régissent le caractére représentatif
de la composition du Cabinet continuent a évoluer. Du point de vue
régional, la régle selon laquelle chaque province, sauf 1’fle-du-Prince-
Edouard, posséde le droit d’étre représentée par au moins un ministre, a
presque la force d’une convention. Toutefois, un premier ministre
trouvera peu de directives établies relatives a la représentation territo-
riale dans des provinces particuliéres. Jusqu’a la derniére génération, les
cercles politiques de Québec et de Montréal ont chacun demandé une
représentation, mais ce facteur joue probablement un réle moins impor-
tant maintenant.

Pendant le gouvernement Diefenbaker, la Colombie-Britannique
obtint une représentation au Cabinet plus considérable que jamais
auparavant, mais rien n’indique nulle part que le fait que
George Pearkes venait de I’ile Vancouver, Howard Green de Vancouver
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et E. Davey Fulton de I'intérieur de la Colombie-Britannique ait incité
le premier ministre a choisir ces personnes. Bien que Montréal, Toronto
et Vancouver puissent indubitablement présenter des demandes dont on
tient compte en vue d’obtenir une certaine représentation, Edmonton,
quatrieme ville en importance au Canada, s’est vu refuser cette repré-
sentation depuis 1957, sauf pendant les deux mois au cours desquels
Marcel Lambert fut ministre des Affaires des anciens combattants en
1963 et au moment ot Steve Paproski fut ministre d’Etat chargé de la
Santé, du Sport amateur et du Multiculturalisme, sous le gouvernement
Clark. Bien que d’autres régions comme I’intérieur de la Colombie-
Britannique, le Nord de 1’Ontario et celui du Nouveau-Brunswick puis-
sent revendiquer le droit d’étre représentées, ce droit n’est pas toujours
reconnu. Du point de vue de la représentation excessive, peu d’impor-
tance a été accordée au fait que dans le dernier Cabinet du gouvernement
Trudeau, trois ministres qui détenaient des portefeuilles relativement
importants, Herb Gray, Mark MacGuigan et Eugene Whelan, venaient
de la région de Windsor.

Quelles sont toutefois les conséquences véritables de la représenta-
tion au sein du Cabinet fédéral sur le systéme canadien de gouverne-
ment? Le terme «représentation » est utilisé dans deux sens trés dif-
férents. Le premier porte sur la composition du Cabinet devant
représenter d’une fagcon quelconque la population canadienne. La popu-
lation comprend des hommes et des femmes, des habitants du Nouveau-
Brunswick et de la Colombie-Britannique, des membres des groupe-
ments visés par la Charte canadienne, des personnes d’une autre
origine, etc. La diversité dont ils tiennent compte lorsque les premiers
ministres choisissent les membres de leur cabinet change avec le temps.
Il est raisonnable d’espérer que de nouvelles réclamations seront enten-
dues a I’avenir, a mesure que certaines exigences actuelles seront
laissées de coté; il se pourrait, par exemple, que ’on reconnaisse les
droits des minorités visibles et peut-étre ceux des personnes agées de
moins de trente ans. Toutefois, la représentation des provinces et des
régions au sein du Cabinet est une tradition tenace qui persistera trés
vraisemblablement quels que soient les autres droits qui seront recon-
nus. Le caractére représentatif de la composition du Cabinet accroit
indubitablement la 1égitimité de cette institution. Les Québécois, les
femmes et les personnes dont 1’origine n’est ni britannique ni frangaise
ont certainement plus I’impression qu’ils sont représentés a I’échelon le
plus élevé et le plus visible du pouvoir politique que s’ils étaient exclus
du Cabinet. Sur le plan individuel, un politicien juif ambitieux n’a pas
besoin de croire qu’on lui refusera une promotion au sein du Cabinet a
cause de sa religion, comme ce fut le cas de David Croll, il y a une
génération, lorsqu’il siégeait comme député de I’arriere-plan dans les
gouvernements de King et Saint-Laurent avant d’étre nommé au Sénat.
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Toutefois, le terme «représentation » peut étre utilisé dans un autre
sens. Dans ce second sens, une institution est représentative dans la
mesure ol ses membres ont la volonté et le pouvoir de défendre les
intéréts et les valeurs des communautés dont ils sont issus. On peut
désigner deux acceptions du terme sous les noms respectifs de
«représentation de composition » et « représentation active ». Dans les
pages qui suivent, nous nous appliquons & montrer que trois ensembles
de facteurs interdépendants, la structure et le fonctionnement du Cabi-
net lui-méme, 1’évolution du réle politique et militant des ministres et la
maniére dont les ministéres expriment les intéréts des citoyens, impo-
sent certaines contraintes sur 1’aptitude des ministres a défendre les
intéréts des provinces et des régions dont ils sont originaires. Toutefois,
dans le cadre de ces limites, les ministres possédent véritablement des
moyens considérables de représenter efficacement les régions, et les
changements apportés récemment a 1’organisation de I’exécutif ont en
général accru ces moyens.

La structure et le fonctionnement du Cabinet fédéral

Au cours des deux derniéres décennies, on a assisté & une rationalisation
constante du mode de fonctionnement du Cabinet fédéral. Cette ten-
dance a été amorcée sous la direction de Lester Pearson et suivie sur une
échelle beaucoup plus grande par les gouvernements dirigés par Pierre
Trudeau. En 1979-1980, le gouvernement éphémere de Joe Clark ne
révélait aucune intention de renverser le courant; en fait, I’établissement
d’un cabinet interne composé de treize ministres et I’adoption du sys-
téme des enveloppes d’affectation des crédits budgétaires étendait le
processus de rationalisation. Nous prétendons, et nous entendons le
démontrer ici, que ces formes eurent, en général, tendance a réduire le
pouvoir des ministres d’agir comme défenseurs efficaces des intéréts
proprement régionaux ou provinciaux. On peut continuer a se demander
dans quelle mesure les réformes effectuées pendant I’ére du gouverne-
ment Trudeau sont irréversibles. Le premier ministre Turner a consacré
la majeure partie de son discours d’ouverture de la conférence de presse
qu’il avait convoquée le 30 juin 1984, trois heures a peine apres qu’il eut
prété serment, a annoncer des réformes dans la maniére dont les déci-
sions a Ottawa seraient prises sous sa direction. Apparemment, ces
réformes semblaient annoncer un retour partiel au mode de fonctionne-
ment du Cabinet adopté avant I’ére des gouvernements Pearson et
Trudeau. Toutefois, il est beaucoup trop tét pour évaluer ces change-
ments ou la maniére dont le Cabinet fonctionnera sous la direction du
premier ministre Brian Mulroney.
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Jusqu’a I’époque de Mackenzie King, les cabinets fédéraux con-
duisaient leurs affaires sans respecter aucune formalité. Arnold Heeney,
premier secrétaire du Cabinet, décrit la situation en ces termes :

Avant 1940, les mécanismes de prise de décisions du Cabinet canadien

semblaient incroyablement hasardeux a quelqu’un qui, comme moi, arrivait

a Ottawa en provenance d’un cabinet d’avocats de la rue St-James et était

habitué aux raffinements de procédure de la pratique du droit. J’ai trouvé

qu’il était renversant que le plus éminent comité du pays gérait ses affaires
avec un désordre tel qu’il ne suivait aucun ordre du jour ni ne rédigeait le
procés-verbal de ses réunions. Plus je me familiarisais avec les pratiques du

Cabinet, plus j’avais de peine & comprendre comment un tel régime pouvait

fonctionner le moins du monde!36,

Pendant la Seconde Guerre mondiale, on avait procédé a une
rationalisation considérable des activités du Cabinet, particulierement
du fonctionnement du Comité de guerre du Cabinet. Bien que
Mackenzie King fut opposé a une telle rationalisation jusqu’a la fin de
son mandat, les procédures élaborées dans le Comité de guerre furent
appliquées a I’ensemble des activités du Cabinet apres 1945, ce qui
permit une circulation plus ordonnée des documents du Cabinet, I’enre-
gistrement des conclusions et I’utilisation de formes précises de com-
munication des décisions du Cabinet auxquelles on devait donner suite.

Il n’est pas nécessaire de rappeler I’histoire du Cabinet sous les trois
successeurs de King. Louis Saint-Laurent conduisit les affaires du Cabi-
net d’une maniére trés compétente, mais ses ministres gardaient une trés
grande autonomie a 1’égard de leur ministeére. Sous John Diefenbaker,
une tendance a la prise de décisions communes apparut, mais elle n’était
pas accompagnée de la mise en place des mécanismes structurels néces-
saires a sa réalisation; le role des ministres en tant que porte-parole des
régions devint encore plus important qu’auparavant. Lester Pearson
conduisait les affaires du Cabinet d’une maniére souple et simple;
toutefois, il s’est produit, sous sa direction, une tendance en faveur de
I’élaboration de mécanismes plus structurés, qui furent congus pendant
I’ére du gouvernement Trudeau. Mitchell Sharp, qui fut ministre dans les
Cabinets des gouvernements Pearson et Trudeau, décrit cette tendance
en ces termes :

Sous M. Pearson, on avait commencé a élaborer sérieusement la structure
des comités du Cabinet, et on avait tenté d’interdire I’inscription, sans
préavis, de questions a I’ordre du jour du Cabinet, ce qui ne réussissait pas
toujours. Seules les propositions qui étaient controversées ou nécessitaient
un examen détaillé étaient soumises aux comités. Généralement, les docu-
ments étaient distribués a 1’avance, la plupart du temps dans un délai
relativement court. Le secrétariat du Cabinet s’efforgait d’encourager une
certaine uniformité dans la présentation, mais les régles étaient souples!37.
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La structure et les mécanismes de prise de décisions du Cabinet furent
radicalement modifiés sous le gouvernement Trudeau. On peut résumer
ces changements de la maniére suivante.

e Il y eut un effort délibéré en vue de rétablir la prépondérance des
ministres sur les mécanismes de la formulation des politiques. On
estimait que, dans le passé, les hauts fonctionnaires avaient eu trop
d’influence dans ce domaine.

* On comptait davantage sur les techniques de rationalisation d’établis-
sement des priorités et I’évaluation des politiques en cours et prévues.
En faisant abstraction de la réalité, on jugeait qu’il était souhaitable de
considérer tout I’appareil du gouvernement fédéral comme un sys-
teme, de fixer des objectifs sur un plan trés général et de poursuivre
des buts précis dans le cadre d’objectifs plus généraux.

* On tentait de transformer le Cabinet en un organe vraiment collégial
et, par conséquent, de limiter I’autonomie des ministres comme chefs
de leur ministere respectif. Pour ce faire, les services fonctionnels du
Cabinet furent considérablement accrus et la plupart des décisions du
Cabinet finirent par étre prises dans les comités du Cabinet.

» L’influence des organismes centraux sur le processus politique fut
considérablement renforcée. Les plus importants de ces organismes
chargés des fonctions d’affectation des fonds dans I’ensemble du
systéme étaient le Cabinet du premier ministre, le Bureau du Conseil
privé, le ministere des Finances, le Conseil du Trésor et le départe-
ment d’Etat au Développement économique et régional.

« Pendant toute cette période, on croyait fermement que I’établissement
de nouveaux rouages permettrait de réduire les difficultés et les échecs
du processus politique.

L’évaluation de la manieére dont ces réformes ont tenu compte des
valeurs et des intéréts régionaux et provinciaux est sujette a révision en
raison de I’absence d’études détaillées sur ce sujet. Il semble toutefois
que I’adoption de méthodes plus récentes et rationnelles ait fait entrer un
jeu des forces qui auraient agi de maniére a réduire I’efficacité de
I’activité antérieure des ministres en vue de répondre aux besoins et
intéréts particuliers des régions.

Les ministres cessaient d’avoir des bases de pouvoir politique indépen-
dantes de celle du premier ministre. Avant la Seconde Guerre mondiale,
certains ministres gouvernaient leur ministére a leur fagon et leur force
politique faisait qu’ils n’auraient pu étre exclus du Cabinet ou perdre leur
titre qu’au prix de sacrifices énormes pour le premier ministre et son
gouvernement. Cette situaticn a, dans une large mesure, cessé d’exister, et
Pierre Trudeau, interviewé par George Radwanski, déclarait : « Je ne crois
pas que je pourrais travailler dans un régime gouvernemental du type qui
existe au Japon par exemple, ou méme en Israél ou chaque ministre est
entouré de son unique phalanstere [. . .]"38. »
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Les mécanismes plus collégiaux de décision du Cabinet empéchérent
les ministres de faire valoir comme par le passé les intéréts des provinces
et des régions. Mitchell Sharp déclare a ce propos :

La principale caractéristique du Cabinet Trudeau [. . .] a été ’application
du principe de la responsabilité ministérielle, c’est-a-dire ’application pra-
tique du concept de la responsabilité collective. Dans le gouvernement
Pearson, auquel j’ai participé tout au long de son existence, nous discutions
des propositions, nous étions ou n’étions pas d’accord avec les recomman-
dations de ministres particuliers et nous acceptions la responsabilité des
mesures prises par nos collégues faisant suite aux décisions du Cabinet. Par
ailleurs, M. Pearson n’obligeait pas les ministres a étayer leurs propositions,
et en général, il n’exigeait pas que ces derniéres soient examinées minu-
tieusement par d’autres ministres, bien qu’il y et évidemment des
exceptions pour les questions politiques essentielles. Sous M. Trudeau,
toutes les propositions doivent étre étayées, et leurs conclusions et recom-
mandations doivent étre fondées sur un examen approfondi des autres
solutions et la présentation d’arguments favorables et contraires. Les docu-
ments volumineux doivent étre accompagnés d’un sommaire dans les deux
langues officielles. S’il y a lieu, les conséquences financiéres des proposi-
tions doivent étre précisées. Il faut décrire les consultations du caucus ou
donner les raisons pour lesquelles elles n’ont pas eu lieu. Il faut indiquer les
effets sur les relations fédérales-provinciales; si un avis doit étre communi-
qué, il faut également préciser les mesures destinées a la publicité139,

Dans ce contexte de responsabilité ministérielle, un ministre pouvait
difficilement exprimer sa volonté de défendre les intéréts de sa province
ou région, ainsi que I’avaient fait Clifford Sifton dans le Cabinet Laurier
ou Charles (Chubby) Power, Jimmy Gardiner et Ian Mackenzie dans le
Cabinet King, bien que plus récemment, Allan MacEachen, Lloyd
Axworthy et Roméo LeBlanc aient encore exercé dans le Cabinet
Trudeau une influence considérable au nom de leurs régions.

Quoique I’on ait essayé dans une certaine mesure d’accroitre la repré-
sentativité des comités les plus importants, les comités du Cabinet (ou
sont prises en fait un grand nombre des plus importantes décisions du
gouvernement) sont inévitablement moins représentatifs de toutes les
provinces et régions que I’ensemble du Cabinet. Ce point est si évident
qu’il n’a pas a étre expliqué. En outre, les ministres sont souvent
représentés dans ces comités par des fonctionnaires nommés par leurs
ministéres respectifs et des organismes centraux. Colin Campbell écrit
que cette situation

a effacé partiellement la distinction qui existait entre le role des ministres et
celui des fonctionnaires [. . .] Selon 1'usage en cours, les fonctionnaires
abordent les ministres sur un pied de quasi-égalité. Les ministres faibles et
d’importance secondaire sont particulierement désavantagés vis-a-vis des
sous-ministres, lesquels, dans de nombreux cas, se vantent d’entretenir des
relations personnelles bien plus solides a la fois avec le premier ministre et
les principaux membres du Cabinet!40,
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Quels que soient les intéréts et les valeurs défendus par les hauts
fonctionnaires, ceux qui font valoir des intéréts proprement régionaux
n’occupent pas le premier rang.

Les méthodes de rationalisation du mécanisme décisionnel gouverne-
mental comportent un aspect généralement antipolitique.

Dans un bref article publié d’abord en 1971 et revu en 1977,
George Szablowski analyse les conséquences sur le processus politique
de ce qu’il appelle le « meilleur syst¢eme d’élaboration des politiques »
qui ait été adopté a Ottawa. Il écrit :

L’optimisation porte sur les relations entre objectifs. Ainsi, un organe de
décision qui envisage I’adoption d’une politique précise destinée a atteindre
un objectif particulier doit tenir compte de tous les autres objectifs politi-
ques relatifs au domaine en question, ainsi que des ressources nécessaires a
leur réalisation. Il doit également examiner toutes les principales solutions
possibles. Il sait que les ressources dont il dispose sont limitées, que
I’attribution de ressources supplémentaires pour chacun des objectifs pour-
suivis n’aura probablement qu’un effet secondaire, et que le rendement
global relatif (rendement réel global probable) tendra a diminuer s’il choisit
d’augmenter les ressources!4l,

Szablowski prétend que les nouvelles techniques décisionnelles ont
modifi€ les relations entre le premier ministre et ses collégues du Cabi-
net, relations qui, de transactionnelles qu’elles étaient, sont devenues
«éthiques ».

Les relations traditionnelles entre le premier ministre canadien et ses col-
legues du Cabinet, dit-il, étaient de nature transactionnelle. Ce genre de
relations permet aux ministres de rester fidéles aux intéréts régionaux et de
les représenter au sein du Cabinet. Il n’existe pas d’engagement moral
envers le chef. Ce dernier laisse les ministres libres de négocier et de
renforcer leur propre influence tout en s’occupant des affaires du gouverne-
ment comme chefs politiques de leur ministere. Il semblerait toutefois, a
I’heure actuelle, que ces relations transactionnelles traditionnelles soient en
train de se transformer. Au moyen du systéme de comités du Cabinet, le
premier ministre divise son réle de direction en fonctions particuliéres, qu’il
distribue ensuite sous la forme de présidence de comités a certains de ses
collegues avec lesquels il entretient des relations transactionnelles; il garde
pour lui les compétences générales de I’établissement des priorités et de la
planification. Chaque comité du Cabinet regoit une aide en personnel du
Bureau du Conseil privé ou du Secrétariat du Conseil du Trésor et fait
fonction d’organe de communication et de formation, qui apporte I’expé-
rience de chacun au processus en cours de prise de décisions. De cette
maniere, les relations transactionnelles se modifient; on voit apparaitre de
nouvelles relations caractérisées par la spécialisation et inspirées par I’éthi-
que d’optimisation des résultats. Le systéme des comités traverse les limi-
tes des portefeuilles ministériels et attribue a chaque président de comité un
domaine politique particulier et fonctionnel : politique économique, politi-
que sociale, politique extérieure et défense, sciences, culture et informa-
tion. Une petite bureaucratie personnelle de haut niveau est ainsi créée, qui
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n’adopte plus une attitude purement pragmatique et pratique a ’égard du
chef, mais doit de plus en plus tenir compte de considérations normatives.
Ses membres tendent a renoncer a leur engagement vis-a-vis des régions et &
ne plus négocier en leur nom : ils ne sont plus préts a jouer facilement le role
de conciliateurs!42,

La révolution de I'informatique a réduit I’attention gouvernementale
aux valeurs et aux intéréts régionaux et provinciaux, ainsi qu’a d’autres
valeurs et intéréts politiques. Dans le discours qu’il a adressé en 1983 4 la
Société canadienne de science politique, en sa qualité de président,
E.R. Black déclare ce qui suit & propos des conséquences de 1'usage
répandu du traitement électronique des données dans le processus déci-
sionnel du gouvernement :

La combinaison de facteurs technologiques, techniques et professionnels
constitue un ensemble solide de valeurs. La prise de décisions, qui dépend
fortement du traitement électronique des données, accorde un rdle haute-
ment prioritaire a cet ensemble de valeurs. Pourquoi? Essentiellement
parce qu’elles sont encastrées dans le systéme informatique et qu’elles sont
considérées comme acquises parce qu’elles sont pratiquement invisibles
aux personnes qui n’en lisent que le résultat [. . .] Les valeurs politiques,
soit I'interprétation des désirs ou des besoins du public, forment un second
ensemble de valeurs, qui contraste avec le premier. Il s’agit de valeurs qui
sont traitées comme des variables. Elles sont définies avec précision, pon-
dérées de diverses maniéres et manipulées de différentes fagons. Il s’ensuit
que les valeurs politiques finissent par ressembler a une petite queue qui
essaie de remuer un gros chien trés préoccupé. En bref, les méthodes
scientifiques de prise de décisions qui sont employées dans le gouvernement
menacent sérieusement la prédominance des choix politiques!43.

Black a prédit au sein du gouvernement un important déplacement du
pouvoir vers les acteurs capables d’utiliser les nouvelles méthodes de
traitement électronique des données. Il a conclu avec pessimisme que
I'influence directe des citoyens sur les décisions des représentants du
peuple diminue :

L’informatisation du gouvernement pourrait signifier un besoin de préoc-
cupations utiles et de surveillance de la part du public pour les affaires
parlementaires. En poursuivant le dieu de I’efficacité, cette boucle de bon
métal qu’était le Cabinet, pour emprunter une comparaison a Bagehot, s’est
déja transformée en simple laiton. Entre-temps, le triomphe des techniques
de I'informatique s’affaire & dépouiller notre systéme parlementaire de son
dernier lambeau de dignité, I’attention du public44.

Le role nettement partisan ou politique des ministres a considérable-
ment décru pendant le régime libéral. Cette question sera examinée dans
la section suivante.

En général, le Cabinet et le role des ministres ont beaucoup changé au
cours de la derni¢re génération. L’indifférence réelle et pergue du gou-
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vernement fédéral a I’égard des valeurs et des intéréts régionaux peut
étre en grande partie attribuée a ces changements. Méme les personnes
qui étaient en faveur de ces réformes de la structure et de 1’organisation
ont manifesté une certaine inquiétude. Mitchell Sharp signale qu’il
passait, en qualité de ministre, de douze & quinze heures par semaine a
assister aux réunions du Cabinet et des comités du Cabinet. Il conclut
comme suit :

Sous M. Trudeau, nous travaillions beaucoup trop et passions beaucoup
trop de temps au Cabinet et dans les comités du Cabinet a discuter de nos
propositions mutuelles. Les décisions auraient pu étre prises plus rapide-
ment, nous aurions pu avoir une meilleure perspective des événements et
disposer de plus de temps pour la politique si nous avions délégué plus de
pouvoirs a nos conseillers de la fonction publique et consacré plus de temps
a la réflexion45.

Le principal artisan des nouvelles techniques de décision apres le
premier ministre était le greffier du Conseil privé, Michael Pitfield. Ce
dernier remarque :

En ce qui a trait au mécanisme de prise de décisions et a1’organisation, il me
semble que nous devons encore réellement régler notre probleme le plus
épineux, celui de I’affectation d’une ressource rare, a savoir I’utilisation
efficace du temps des ministres. Les changements survenus au cours des dix
derniéres années ont été colteux du point de vue du temps consacré a
I’exercice des fonctions ministérielles dans d’autres domaines que I’élabo-
ration des politiques, par exemple la communication avec le public, la
représentation de leur circonscription électorale, et I’administration de leur
ministére. Quelle que soit I'importance de la politique, elle ne semble pas
plus importante dans I’ordre général des choses que ces autres fonctions, et
pour que ces derniéres ne soient pas négligées, il est essentiel que nous
trouvions des moyens d’aider les ministres a les remplir!46.

Les ministres et les partis politiques

Au début de I'histoire du Canada jusqu’au commencement de la
Seconde Guerre mondiale, le parti politique était la principale institution
qui rattachait le citoyen au systéme gouvernemental. Le ministre jouait
un role essentiel dans ces échanges. Nous discuterons dans la présente
section des changements fondamentaux qui se sont produits tant dans le
parti que dans le role des ministres au sein du parti; ces changements
expliquent en grande partie I’indifférence du gouvernement fédéral a
I’égard des intéréts et de I’opinion des régions.

Jusqu’a la génération passée, les ministres assumaient les principales
responsabilités de I’organisation du parti dans leurs provinces respec-
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tives. J.K. Johnson écrit ce qui suit & propos des Conservateurs d’avant
la Confédération :

Avant la Confédération, il n’existait aucune organisation en bonne et due
forme du Parti conservateur a I’échelle de la province, dirigée soit & partir
d’un bureau central, soit d’un bureau central permanent dans le Haut-
Canada[. . .] Enfait, entre les élections, il est difficile de trouver beaucoup
de preuves qu’il existait le moins du monde une organisation officielle du
parti, a part d’occasionnelles réunions en caucus des membres élus du parti.
Dans le Haut-Canada, 1’organisation centrale courante du parti était com-
posée surtout d’une seule personne, John A. Macdonald, qui, a partir de son
bureau situé dans la capitale provinciale (peu importe ou elle se trouvait)
planifiait la stratégie du parti a I'intérieur et a I’extérieur de ’assemblée
législative, arbitrait les conflits, fournissait des renseignements et des avis
aux journaux du parti, réglait en général les problémes du parti 2 mesure
qu’ils se présentaient et, fonction qui n’était pas la moindre de toutes,
accordait des faveurs politiques!47.

L’organisation elle-méme du parti s’est développée lentement au
Canada. Les ministres ont regu la responsabilité principale de 1’organi-
sation politique dans leurs provinces respectives, bien que depuis la fin
de la Premiére Guerre mondiale, un nombre croissant de personnes qui
ne faisaient pas partie du Parlement aient participé aux campagnes de
financement 148,

Le patronage a été le principal élément qui a maintenu le ministre dans
son role politique partisan. F.W. Gibson écrit & ce propos :

Le patronage qui pouvait alors étre accordé consistait principalement en un
grand nombre de petites faveurs : emplois secondaires, aide a des per-
sonnes dans le besoin ou en difficulté, et fonds peu importants pour les
routes, ponts et ports, bureaux de poste, bureaux de la douane et divers
travaux d’amélioration locale. Toutes ces faveurs, qui constituaient les
principaux éléments du patronage «élémentaire » de I’ancien temps, pou-
vaient étre accordées largement et fréquemment a ceux qui travaillaient
pour le parti au pouvoir et y adhéraient, et dans une large mesure, le lien qui
assurait la cohésion du parti et lui donnait ’appui dont il avait besoin!49.

Le patronage était alors la principale activité du Cabinet :

Comme il y avait peu a gouverner, le fardeau de I’administration et de la
législation n’était pas lourd, et les chefs du parti politique au pouvoir, le
Cabinet, consacraient la majeure partie de leur temps et de leur énergie  la
tache compliquée de maintenir une majorité au sein de I’assemblée législative
en utilisant a cette fin le patronage. Autrement dit, dans cette société-1a, le role
principal de la politique n’était pas I’application des lois existantes ni la
formulation de nouvelles lois, mais I’octroi de récompenses a ceux qui par-
ticipaient a la vie politique par le biais du patronage. Le patronage était
monnaie courante dans la vie publique et le pouvoir de I’accorder était ce qui
donnait principalement & un ministre du Cabinet le pouvoir et le prestige qu’il
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désirait. Le patronage, écrit le biographe de sir Wilfrid Laurier a propos du
régime de ce dernier, était la principale fonction du gouvernement!s0.

Quant aux collectivités, le principal lien qui les rattachait a ce processus
était la relation entre les ministres et les députés ou les candidats défaits.
C’est ainsi que le pouvoir du parti et du gouvernement se perpétuait et
devenait visible dans chaque région du Canada.

Les changements survenus dans la nature du patronage politique et la
maniére dont il était accordé semblent avoir été un facteur essentiel de la
transformation du role des ministres et de leurs relations avec les pro-
vinces et les régions dont ils étaient originaires. Le patronage peut se
définir comme les avantages tirés des ressources publiques accordés a
des personnes et des groupements par des membres du parti au pouvoir
en fonction de critéres non inclus dans la loi ou de réglements établis en
vertu de la loi'S!. Typiquement, le patronage est accordé en reconnais-
sance de certains services rendus dans le passé au parti au pouvoir ou de
la possibilité de voir cet appui se renouveler.

Les membres du parti au pouvoir peuvent utiliser les ressources
publiques pour renforcer leur position au sein du parti par d’autres
moyens que le patronage. Par exemple, la réalisation de programmes
d’action positive dans la fonction publique ou I’octroi d’avantages
fiscaux a certaines catégories de la population peuvent étre congus de
fagon a assurer 1’appui de groupements particuliers au parti. Toutefois,
ces mesures sont incluses dans la loi et les réglements établis en vertu de
la loi. La plupart des avantages sont attribués selon des critéres qui ne
tiennent pas compte de I’affiliation au parti des personnes ou des catégo-
ries particuliéres de citoyens qui les regoivent, bien que selon certains, la
réalisation des programmes de création d’emplois et Iattribution de
subventions d’équipement des Libéraux aient été influencées par des
considérations partisanes. En fait, les avantages accordés par le gouver-
nement, 4 I’exception d’un trés faible pourcentage, le sont par d’autres
moyens que le patronage, et cette proportion semble augmenter.
Toutefois, la persistance du patronage reste un élément important de la
politique canadienne et du maintien de 1’allégeance d’un nombre consi-
dérable de citoyens a leur régime politique.

On peut faire les remarques générales suivantes au sujet de I’évolution
du patronage au Canada. Premiérement, les méthodes utilisées
aujourd’hui par la fonction publique fédérale ont rompu les liens de
patronage qui existaient entre les €lus du parti au pouvoir et leurs
électeurs. L’adoption du principe du mérite dans I’emploi et la promo-
tion dans la fonction publique et diverses méthodes dans des domaines
comme I’attribution des contrats publics ont fait entrer la bureaucratie
dans les relations entre les ministres du Cabinet, les membres du parti au
pouvoir et le public. Ainsi, un citoyen ordinaire en quéte d’un emploi
dans la fonction publique aura probablement recours aux services du
bureau local de la Commission de la fonction publique plut6t que de
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s’adresser au député, au candidat défait du gouvernement ou 4 I’organi-
sation du parti au pouvoir dans sa circonscription. Un grand nombre de
postes, qui peuvent étre attribués par le parti au pouvoir, sont accordés
au moyen du patronage, mais il s’agit généralement de postes d’élite.
Dans son livre rédigé en 1981, Joseph Wearing estime qu’environ six
cents postes sont comblés chaque année au moyen de nominations par
arrété en conseil'>2, Dans Grits, Christina McCall-Newman juge qu’il
existe environ trois cent cinquante postes a plein temps qui appartien-
nent exclusivement «par tradition et en vertu de la loi » au premier
ministre!>3, Il faut toutefois répéter qu’il s’agit dans la plupart des cas de
postes de haut rang auxquels les citoyens ordinaires ne peuvent avoir
acces. Dans un essai qui fait autorité publié en 1982, A. Paul Pross décrit
comment les impératifs fonctionnels et technocratiques de ce qu’il
appelle «I’Etat d’intéréts spéciaux » ont entrainé le remplacement des
partis politiques par les groupements d’intérét!>4, Nous abordons ce
phénomene plus loin dans ce chapitre.

Deuxi¢mement, bien que peu de données soient publiées sur cette
question, il semble que les ministres aient fini par partager avec d’autres
personnes I’attribution d’au moins certaines formes de patronage. Sous
les gouvernements Trudeau et Clark, il existait au sein du Cabinet du
premier ministre un fonctionnaire chargé de donner des avis sur les
nominations par arrété en conseil. Par exemple, McCall-Newman décrit
le role essentiel joué par le sénateur Keith Davey dans les questions de
patronage avant la défaite des Libéraux en 1979155,

Jusqu’ala fin des gouvernements King et Saint-Laurent, les ministres
du Cabinet assumaient les principales responsabilités de I’organisation
du parti et des campagnes électorales dans leurs provinces et régions
respectives. Les changements apportés a la structure fondamentale du
Parti libéral depuis la défaite de ce dernier lors des élections générales de
1957 ont modifié¢ d’une fagon décisive et probablement permanente ce
modele antérieur de comportement ministériel. Cette évolution est
admirablement décrite et analysée par David Smith!%6. Le principal
mouvement en faveur du changement, qui s’est manifesté a la fin des
années 1950 et pendant les années 1960, est venu de réformateurs du parti
a Toronto, lesquels croyaient que le role important joué par les ministres
dans I’organisation du parti avait été la principale cause des défaites de
ce dernier en 1957 et 1958. Les changements effectués ont permis une
organisation beaucoup plus professionnelle du parti que celle qui existait
auparavant, reposant largement sur les progres techniques réalisés dans
le domaine des sondages et I’utilisation des moyens d’information de
masse, particuliérement la télévision et la publicité. En outre, ils signi-
fiaient la séparation plus accusée des ailes fédérale et provinciales du
parti, et la participation directe du bureau national du parti aux activités
des campagnes électorales. Smith décrit en ces termes le mécanisme mis
en place pour les élections de 1963 :
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Le nouveau premier ministre [. . .] nommait dans chaque province (apres
avoir consulté le chef libéral provincial, le président provincial et le ministre
concerné du Cabinet) un président fédéral de campagne et un comité de
quatre personnes. Le nouveau comité était chargé de quatre fonctions
principales : faire fonction d’organisation électorale fédérale permanente,
servir de lien entre les Libéraux fédéraux et provinciaux, étre « un organe de
sondage politique valable » et «faciliter la consultation de base lorsque le
Cabinet envisage de faire des nominations!57 ».

Il y eut d’autres changements dans 1’organisation du parti sous
Trudeau. Peu aprés les élections de 1968, une tentative avait été faite, qui
avait échoué dans une large mesure, en vue de démocratiser le parti et de
faire participer ’ensemble des Libéraux a la formulation de la politique
du parti. Un «cabinet politique », composé du Cabinet, des représen-
tants du caucus et des militants non élus de la Fédération libérale
nationale avait été créé pour discuter de problemes comme le role du
député dans le systeme politique, le financement des élections et le
mécontentement croissant des régions. Aprés la campagne électorale
presque désastreuse de 1972 au cours de laquelle les Libéraux avaient
failli perdre le pouvoir, le premier ministre avait établi un plan tres précis
de responsabilité politique régionale pour ses ministres. George
Radwanski décrit ce plan, tel qu’il existait en 1977 :

Chaque ministre doit visiter chaque circonscription quireleve de sa compé-
tence au moins tous les six mois; un haut fonctionnaire de son personnel doit
visiter tous les deux mois chaque circonscription non libérale située dans la
région qui lui est attribuée; et le ministre doit rencontrer tous les deux mois
les députés libéraux de sa région. Pour rendre compte de ces activités du
ministre et de son sous-ministre, chaque ministre doit remettre a M. Trudeau
un rapport bimensuel détaillé sur chaque circonscription qui lui est
attribuée. Le rapport doit décrire d’'une maniére concise mais en détail
I’activité du ministre et de son sous-ministre, la situation relative a I’affilia-
tion, y compris le chiffre cible et les changements intervenus dans le nombre
de membres depuis le rapport précédent, les finances [. . .], I'activité de
I’opposition dans la circonscription, les programmes de I’association dans
la circonscription, I’activité du député libéral le cas échéant, I’activité de
groupements spéciaux, comme les sections de jeunes et les opinions
exprimées dans la circonscription a I’égard de la performance du gouverne-
ment dans les domaines national et local!s8.

Stephan Clarkson signale que la surveillance de ce programme com-
plexe de reportage ministériel était exercé par le Cabinet du premier
ministre. Il remarque que ce contrdle

a accentué la mutation qui s’opérait tranquillement dans la nature du Parti
libéral, lequel passait d’'une organisation de cadres travaillant en collabora-
tion avec le chef du parti et le Cabinet a une clique personnelle par laquelle le
chef et son propre personnel dominaient a la fois le Cabinet et le parti au
Parlement d’une part, et le reste du parti, de I'autre!s°.
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Les anciens modéles de prédominance des ministres sur I’activité
partisane et politique existant dans les gouvernements libéraux anté-
rieurs avaient été détruits. Il est raisonnable de supposer qu’a mesure
que les ministres s’affairaient de plus en plus a jouer leur role gouverne-
mental de chef de ministere, ils disposaient d’une proportion décrois-
sante de temps et d’énergie pour exercer des activités d’une nature
proprement partisane. En outre, les changements apportés aux métho-
des utilisées par la fonction publique réduisaient la possibilité pour les
ministres de se maintenir au moyen du patronage. Méme 1’attribution
des nominations a des postes de haut rang par le biais du patronage
devait étre partagée avec d’autres personnes, principalement avec les
membres clés du Cabinet du premier ministre. Les ministres ne jouaient
plus un role aussi important qu’auparavant dans les campagnes élec-
torales. Le degré poussé de séparation entre 1’aile nationale et les ailes
provinciales du parti signifiait que les ministres fédéraux n’étaient plus
soutenus par leur ancienne influence sur les éléments provinciaux du
Parti libéral.

Smith attribue la baisse de popularité des Libéraux dans les Prairies
en grande partie aux changements survenus dans I’organisation du parti
depuis 1957. Il est possible que son analyse de I'indifférence du parti et
du gouvernement envers cette région ait eu des applications plus géné-
rales également dans d’autres régions du Canada :

Bien qu’il était avéré que les anciens membres du Cabinet avaient adopté un
point de vue étroit et limité sur la nature du régime politique, ce point de vue
n’était pas totalement dépourvu de vertus. En qualité d’intermédiaires, les
ministres du Cabinet pouvaient compliquer la stratégie politique; ils pou-
vaient méme dénaturer la stratégie politique, car pour eux la politique
n’était jamais ordonnée, mais ils savaient néanmoins interpréter intelligem-
ment les événements locaux et se faire en retour les défenseurs des politi-
ques du parti. L’intégration verticale, supposant un ministre du Cabinet
fédéral a la téte de I’organisation provinciale, n’a jamais pu empécher les
conflits d’exister méme 14 ot elle fonctionnait bien, comme en Saskatchewan.
Toutefois, il y avait des avantages réciproques aux deux paliers, spéciale-
ment lorsque les Libéraux étaient au pouvoir a chacun d’eux. Méme lorsque
le parti provincial était dans I’opposition, il pouvait encore revendiquer une
partie du patronage fédéral, ainsi qu’une part d’influence sur la politique
fédérale160,

L’organisation bureaucratique et les intéréts provinciaux

et régionaux

De lourdes contraintes de temps et d’énergie pésent sur les membres du
Cabinet fédéral. Les plus pressantes de ces demandes se rapportent au

role des ministres comme chefs de ministéres. La maniére dont les
ministres s’acquittent de leurs fonctions ministérielles, aux yeux du
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premier ministre, de leurs collegues du Cabinet et des personnes intéres-
sées détermine dans la plupart des cas le droit de ces ministres de
continuer & occuper un poste au sein du Cabinet ou d’étre promus a un
ministére plus important. En raison de I'importance cruciale de la fonc-
tion ministérielle dans ’activité des ministres et dans la poursuite de leur
carriére politique, la maniére dont les ministéres gotivernementaux sont
structurés détermine dans une large mesure les valeurs et les intéréts qui
sont efficacement défendus par les ministres séparément et le Cabinet
dans son ensemble.

Dans un document trés pénétrant porté a la connaissance du public en
1956, J.E. Hodgetts souligne la prédominance du régionalisme dans les
préoccupations du gouvernement fédéral et des gouvernements provin-
ciaux, de méme que chez les étudiants en administration publique.
Apres avoir travaillé dans le cadre de I’analyse des systemes, Hodgetts
conclut que «la division par régions ne fait pas partie des données qui
entrent dans un systéme, mais est une création du régime politique lui-
mémel6! ». Ainsi, les diverses composantes régionales de I’administra-
tion sont en un sens des produits des administrateurs eux-mémes plutot
que des lieux en soi de revendication politique. Le régime fédéral crée
ses propres foyers de revendication et d’appui régionaux parce que,
contrairement a ce qui se passe aux Etats-Unis, la régle du parti appli-
quée a la Chambre des communes entrave I’expression et le regroupe-
ment des intéréts régionaux. Dans le cas des Ftats-Unis, le mode d’élec-
tion du président réunit les Etats qui ont soit la balance du pouvoir, soit
un droit de veto sur I’élection présidentielle.

Bien que Hodgetts attribue en grande partie au régime parlementaire
I’absence de revendications régionales exprimées d’une maniere effi-
cace, Donald Gow explique I'indifférence du gouvernement fédéral a
’égard des intéréts régionaux et culturels par la maniére dont les minis-
teres sont organisés!62, La plupart de ceux-ci s’intéressent surtout a des
champs particuliers d’activité comme ’agriculture, les transports,
’exploitation forestiére, etc., soit a des catégories précises de gens
comme les anciens combattants, les Indiens, les personnes agées, etc.
Aprés avoir analysé la maniére dont la bureaucratie ministérielle sup-
plante les ministres, Gow écrit :

A moins qu’un ministre ne fut trés habile, les questions dont il était débattu
et les décisions a prendre étaient celles que le ministére avait définies
comme telles. Comme le domaine des ministéres est établi ordinairement
sur la base de champs d’activité ou de catégories sociales, les problémes qui
se posent dans un contexte régional ou culturel sont ignorés, ou ne sont pas
distingués clairement. En vue de préserver l'intégrité de leur «petite
société », presque toutes les bureaucraties refuseront de préter une oreille
attentive aux problémes culturels et régionaux qui pourraient entrainer une
perte de fonctions!63.
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Non seulement les ministres du gouvernement étaient indifférents aux
facteurs culturels et régionaux, mais encore les organes chargés de
Iaffectation des fonds de I’ensemble du régime, c’est-a-dire les minis-
tres, les membres du ministére des Finances et du Conseil du Trésor, et
les sous-ministres, ne possédaient pas les instruments institutionnels
voulus pour contrebalancer efficacement cette indifférence.

De fagon tres générale, les spécialistes de la fonction publique, qu’ils
soient spécialisés dans la prestation de certains services ou I’administra-
tion en tant que telle, sont animés d’une disposition contraire aux
particularismes établis sur des bases géographiques. Lorsqu’il soutient
I’application des connaissances scientifiques et techniques au processus
gouvernemental, Samuel Beer écrit ce qui suit :

Les connaissances du spécialiste comme celles du scientifique sont théori-
ques et générales. Elles peuvent s’appliquer 4 des problémes semblables
n’importe ol et n’importe quand. Ce que le spécialiste apporte au gouverne-
ment, ce n’est pas seulement la maniére de résoudre un probléme particulier
aun moment et & un endroit donnés, mais plutét une préparation en vue de
régler tous les problémes de ce genre, n’importe oll, n’importe quand. Sa
compétence de spécialiste I’incite a travailler consciencieusement et 2 faire
appel a la plus grande initiative possible dans le domaine visé!64,

Dans I’analyse de Beer, la modernisation est le principal élément de la
centralisation du systéme américain, et son corollaire, I’oubli partiel des
besoins régionaux, locaux et propres aux Etats. Le régime fédéral cana-
dien est moins centralisé en grande partie parce que le poids des spé-
cialistes au sein de la bureaucratie pése moins lourdement en faveur du
gouvernement fédéral.

Paul Pross analyse I’ensemble trés complexe des facteurs qui ont,
pendant longtemps, poussé le Canada a devenir un «Etat axé sur les
domaines d’action », et le définit comme

un régime politique dans lequel les communications politiques sont arran-
gées de fagon a ce que les domaines d’action soient d’abord et avant tout
identifiés et connus du gouvernement par le canal non pas des relations
géographiques ou spatiales, mais par celui de ses contacts spéciaux avec un
appareil gouvernemental préoccupé de fonctionnement!65,

Cette fagon de faire a entrainé un affaiblissement de la politique dictée
par le parti, et en particulier de celle des organisations locales des partis
et de diverses autres institutions locales. Ces derniéres sont pratique-
ment inefficaces face aux considérations générales régionales, natio-
nales et internationales qui influencent I’économie politique moderne.
Le choix de la nomination au mérite dans la fonction publique et I’adop-
tion des méthodes de réorganisation gouvernementale depuis la publica-
tion du Rapport de la commission Glassco ont poussé ’appareil exécutif
fédéral a répondre de moins en moins aux intéréts délimités sur une base
géographique :
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Glassco soutenait que le role des ministres n’était pas de faire travailler leurs
ministéres, mais de veiller a ce qu’ils soient dirigés d’'une maniére compé-
tente. En acceptant cet argument et en ’appliquant, quoique d’'une maniére
imparfaite, le Cabinet fédéral a relaché encore un autre de ses liens avec le
régime fondé sur le parti des années antérieures. Tout comme le
régionalisme inhérent au favoritisme avait été détruit par la nomination au
mérite, le régionalisme résiduel du conglomérat politique a disparu devant
I’analyse de la rentabilité et la centralisation des fonctions d’approvisionne-
ment et de services. Le régionalisme imprévisible des pots-de-vin et de la
corruption n’a pas entiérement disparu car un manque de coordination dans
la structure de 1’économie canadienne le maintient en vie; il est toutefois de
plus en plus extérieur aux activités principales de la politique publique!6s.

Pross laisse entendre que le facteur qui aurait I’effet le plus profond sur
la formation de I’Etat d’intéréts spéciaux serait « la réorganisation des
structures politiques centrales a Ottawa et dans la plupart des capitales
provinciales des quinze derniéres années ». Au cours de cette réorgani-
sation, les ministres

se sont en partie soustraits & la manipulation bureaucratique, mais ce
faisant, ils sont devenus eux-mémes des bureaucrates [. . .] Le profond
changement que les politiciens subissent lorsqu’ils deviennent ministres
doit sGrement signifier qu’ils deviennent de moins en moins capables de
comprendre les besoins et les désirs des régions, desquelles le parti tire
pourtant son influence. Ils se préoccupent de plus en plus des demandes
relatives aux questions particulieres de leur domaine d’activité!67,

Pross se rend compte qu’il reste encore des obstacles a la réalisation
compléte de I’Etat axé sur les domaines d’action au Canada. L’écono-
mie de marché est encore relativement prédominante dans I’est du
Québec et les provinces de I’ Atlantique. Cette région ne posséde pas de
technostructure ni une différenciation économique permettant la repré-
sentation selon la fonction. En outre, I'Etat orienté vers des champs
spécifiques est dépourvu de la «légitimité du régime fondé sur le parti
enracinée dans le gouvernement représentatif », et « tant que les minis-
tres du Cabinet garderont suffisamment le sens de leurs liens avec
I’électorat pour se rappeler leur engagement et y faire honneur, les
champs d’action ne pourront pas constamment dominer I’élaboration
des politiques ». Toutefois, «ces contraintes sont un faible rempart
contre la pression croissante de la spécialisation'6® ».

En gros, on peut dire que I’appareil exécutif du gouvernement cana-
dien est organisé et utilisé de maniére & mettre I’accent sur des valeurs et
des intéréts autres que ceux qui sont circonscrits géographiquement par
les provinces et les régions, en dépit du grand nombre d’employés
fédéraux assujettis a la Loi sur I’emploi dans la Fonction publique qui
travaillent a ’extérieur de la région de la capitale nationale (les deux tiers
du total des 222 582 employés en 1982). Bien que I’on ait entrepris en 1975
la réalisation d’un programme de réinstallation destiné a décentraliser
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des services de la fonction publique fédérale situés dans la région
d’Ottawa-Hull et dans d’autres grandes villes canadiennes, Kenneth
Kernaghan signale qu’il existe une ressemblance frappante dans 1’éten-
due de la déconcentration effectuée dans les ministéres entre celle de
1983 et celle de 1971199, Bien que ce soit la déconcentration qui contribue
sans doute le plus a sensibiliser ’appareil exécutif fédéral aux valeurs et
aux intéréts régionaux, le siége des décisions essentielles reste encore la
région de la capitale nationale. En aofit 1983, quelque 2 664, soit 73,6 %
des 3 616 employés fédéraux classés dans les catégories de gestion,
travaillaient dans la région de la capitale nationale. Parmi les
730 personnes appartenant aux catégories les plus élevées, quelque
558 personnes, soit 76,4 %, travaillaient dans la région de la capitale
nationale. Fait peut-étre tout aussi significatif, en 1983 il n’y avait que
20,6 % des 2 069 employés supérieurs du rang suivant qui avaient acquis
une expérience régionale. Pour 90 % d’entre eux, il s’agissait d’une
expérience dans les bureaux régionaux du gouvernement fédéral, et pour
les 10 % restants d’une expérience dans les gouvernements provinciaux
ou le secteur privé.

Le role régional des ministres

Au cours des deux derniéres décennies, des changements profonds ont
modifié la relation qui existait & la fois entre les ministres et entre
I’appareil chargé de I’élaboration des politiques du gouvernement cana-
dien et le parti au pouvoir. Les résultats de ces changements ont
empéché les ministres de jouer un role important comme défenseurs des
provinces et des régions d’ou ils étaient originaires. Toutefois, la
maniere dont les ministres Lloyd Axworthy, Roméo LeBlanc et Allan
MacEachen, qui occupérent trés récemment des postes dans le Cabinet
Trudeau, ont pu défendre les intéréts de leur région et de leur province
respectives prouve que ces obstacles n’étaient pas complétement
insurmontables.

Les diverses maniéres dont le gouvernement fédéral a organisé
I'expansion économique régionale servent de prisme a travers lequel on
peut tenter d’examiner le réle régional des ministres, et d’une maniére
plus générale la représentativité régionale du gouvernement fédéral. Ces
modes d’organisation ont été décrits et analysés en détail dans d’autres
études!’?, c’est pourquoi nous n’en parlerons ici que d’une maniére trés
sommaire.

Le gouvernement Diefenbaker fut le premier des gouvernements fédé-
raux de I’apres-guerre a accorder une attention particuliére 4 I’expan-
sion économique régionale. Immédiatement, on insistait sur la respon-
sabilité qu’avait Ottawa d’assurer un niveau adéquat de demande
globale conformément aux impératifs keynésiens sans se préoccuper
beaucoup de I'incidence des mesures sur les régions. Le gouvernement
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progressiste-conservateur, qui prit le pouvoir en 1957, était en grande
partie appuyé par les régions du pays qui n’avaient pas été touchées par
la prospérité générale. Le nouveau premier ministre avait alors réagi
contre ce qu’il appelait la « mentalité libérale du produit national brut ».
Ce qui avait donné lieu a la Loi sur I’aménagement rural et le développe-
ment agricole et a I'Office d’expansion économique de la région de
I’Atlantique. Lorsque les Libéraux, dirigés par Lester Pearson,
reprirent le pouvoir en 1967, I'idée générale selon laquelle le gouverne-
ment fédéral avait I’obligation d’encourager le développement économi-
que dans les régions les plus pauvres du pays était solidement ancrée
dans I’opinion. De 1963 4 1968, de nouvelles initiatives de ce genre furent
prises avec la création du Fonds de développement économique rural,
I’Agence de développement régional et le ministére des Foréts et du
Développement rural.

L’établissement du ministére de I’Expansion économique régionale
(MEER) en 1969 fut la premiére tentative effectuée par le Cabinet fédéral
en vue de mettre en place un appareil administratif destiné & la coordina-
tion de la politique économique régionale. Auparavant, les ministres qui
bénéficiaient d’un solide appui régional, tels Jack Pickergill dans les
Cabinets Saint-Laurent et Pearson et Jean Marchand dans les Cabinets
Pearson et Trudeau, avaient exercé une surveillance efficace des travaux
d’expansion régionale des services opérationnels. L’objectif du MEER
était de modifier du tout au tout cette situation. Sous la direction de
Jean Marchand comme premier ministre du MEER, le ministére fut
chargé de réaliser les programmes actuels d’expansion régionale.

Au cours de ses premiéres années d’existence, le MEER avait adopté
une organisation trés centralisée. Toutefois, aprés 1973, il avait subi une
réorganisation radicale qui avait abouti a I’établissement d’un systéme
beaucoup plus décentralisé grace a la création de bureaux régionaux et
I’adoption d’une approche beaucoup plus souple al’égard du développe-
ment économique comportant de multiples facettes. Cette nouvelle
approche s’était traduite directement par ’adoption du régime des
ententes-cadres de développement (ECD) d’une durée de dix ans, si-
gnées avec les provinces, et d’ententes auxiliaires destinées a réaliser
ces objectifs définis d’une maniére générale. Ces ententes étaient mises
en oeuvre par des comités mixtes de gestion composés d’un nombre égal
de représentants des deux gouvernements, dont le directeur général
provincial du MEER et un haut fonctionnaire provincial.

Malgré la popularité qu’elles avaient d’abord connue dans les provinces,
les ECD furent de plus en plus décriées par les deux paliers de gouverne-
ment. Dans certains cas, les politiciens provinciaux découvraient qu’ils
avaient peu d’influence sur les programmes dés que ceux-ci étaient établis.
Leurs homologues fédéraux devenaient de plus en plus mécontents du
mangque de confiance politique qu’inspiraient les activités subventionnées
par le MEER et de I’absence relative de « visibilité fédérale » relativement
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aux paiements versés aux provinces au titre des services médicaux et
hospitaliers et de I’enseignement postsecondaire.

Alafin de 1978, une nouvelle stratégie de développement économique
fut adoptée avec I’établissement d’un Conseil ministériel de I’expansion
économique. Ce conseil devait étre présidé par le ministre d’Etat titu-
laire du nouveau portefeuille du Développement économique, et com-
prendre le premier ministre suppléant, le président du Conseil du Trésor,
le ministre des Finances, le ministre d’Etat aux Sciences et 4 la Techno-
logie, le ministre d’Etat aux Petites entreprises, les ministres du Travail,
de I’Expansion économique régionale, de I'Emploi et de I'Immigration,
du Revenu national, de I’Industrie et du Commerce et de I’Energie, des
Mines et des Ressources. Le ministre d’Etat au Développement écono-
mique et le conseil disposaient d’un ministére d’Etat au Développement
économique qui devait faire fonction de service de soutien. Son titulaire
recevait des pouvoirs étendus a savoir ceux de formuler et d’élaborer des
politiques complétes en matiére économique, d’examiner les projets
présentés par les ministéres avant de les présenter au Conseil du Trésor,
de consulter ce dernier sur I'attribution des programmes d’aide au
développement économique, d’évaluer les programmes existants
d’expansion industrielle et d’entreprendre des recherches relatives a ces
programmes.

La série de réformes annoncées en janvier 1982 mettait ’accent sur la
«visibilité fédérale » et le désir du gouvernement d’accorder plus
d’importance & I’avis des régions sur les politiques économiques fédé-
rales, les «régions » étant dans ces cas calquées sur les limites des
provinces. Les principaux changements apportés en 1982 étaient les
suivants :

* L’abolition du MEER et le transfert de ses programmes régionaux et
de ceux du ministére de I'Industrie et du Commerce, Petites entre-
prises et Tourisme, au nouveau ministére de I’Expansion industrielle
régionale.

* Le remaniement du Comité du Cabinet chargé du développement
économique et régional et du département d’Etat au Développement
économique, comme preuve de I’intention du gouvernement de tenir
compte de la perspective régionale dans le travail de tous les minis-
teres intéressés au développement économique et dans toutes les
décisions économiques prises par le Cabinet!’!, D’ou également la
constitution du Comité du Cabinet chargé du développement écono-
mique et régional et du département d’Etat au Développement écono-
mique et régional (DEDER).

* L’objectif fixé a tous les ministéres sectoriels d’« améliorer leur
capacité régionale et d’intégrer I’aspect régional dans leur politique
intérieure et leurs méthodes de développement et de prise de déci-
sions », vu que la responsabilité du développement économique dans
les régions n’était plus confiée 4 un seul ministére!’2. Peter Aucoin et
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Herman Bakvis soulignent que cette directive signifiait que les minis-
teres devaient décentraliser non seulement leurs activités, ce que
beaucoup avaient fait ou avaient commencé a faire, mais aussi I’ana-
lyse et 1’élaboration des politiques!”3.

« L’établissement dans chaque province d’un bureau régional du
DEDER, dirigé par un haut fonctionnaire, le Coordonnateur fédéral du
développement économique (CFDE). Les CFDE et leurs bureaux
étaient chargés d’acquérir une profonde connaissance des besoins et
des possibilités dans chaque province, en facilitant la coordination des
programmes fédéraux au sein des provinces ainsi que la coordination
sectorielle fédérale-provinciale entre les secteurs public et privé. A
cette fin, les CFDE organisérent des « conseils régionaux » composés
de représentants de tous les ministéres représentés au Comité du
Cabinet chargé du développement économique et régional.

Aucoin et Bakvis font une analyse détaillée des réformes de 1982174,
Ces derniéres consistaient en une tentative plus sérieuse qu’auparavant
en vue d’intégrer les perspectives provinciales et régionales dans la
politique fédérale de développement économique; cette tentative était
apparemment motivée en grande partie par la recherche de la « visibilité
fédérale ». Un élément essentiel des nouvelles réformes résidait dans les
relations qui s’étaient établies entre les CFDE et les ministres régionaux.
Meéme si elles variaient d’une province a I’autre, ces relations devinrent
dans certains cas étroites et encourageantes. Aucoin et Bakvis notent
’apparition d’un fait nouveau dans la politique canadienne, qui consiste
dans I'utilisation de 1’Etat administratif pour remplacer le parti politique
traditionnel comme base destinée a cultiver les appuis politiques et a
construire le pouvoir politique!7s. Par ailleurs, certains ministres étaient
insatisfaits de la complexité du mécanisme décisionnel du DEDER, et de
I’influence excessive qu’il permettait par conséquent aux fonctionnaires
d’exercer.

Aucoin et Bakvis concluent que sous Trudeau, le « phénoméne du
ministre régional » n’avait pas réellement diminué, bien que ce ministre
et moins d’importance qu’auparavant!’¢. Les réformes de 1982
ouvrirent de nouvelles voies a son role de défenseur des intéréts régio-
naux. Aux termes de ces arrangements, Lloyd Axworthy, en qualité de
ministre des Transports, put faire bénéficier la province du Manitoba
d’avantages considérables, non seulement au moyen de ses ressources
en tant que ministre des Transports, mais aussi grice aux relations
fructueuses qu’il entretenait avec le CFDE provincial et son personnel.
On doit souligner que dans le cas, entre autres, de Lloyd Axworthy, cet
appui politique s’était constitué a travers I’appareil administratif du
gouvernement canadien plutdt qu’a travers le Parti libéral. Il est presque
évident que ces facteurs accroissent la politisation du processus
bureaucratique.
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La question de la bureaucratie représentative

Dans les pages qui précédent, nous avons établi une distinction entre la
représentation relative a la composition ministérielle et la représentation
de fait. La conclusion générale a laquelle nous sommes parvenus est que
les ministres continuent de représenter les régions mais ne peuvent se
faire les défenseurs efficaces des provinces et des régions qu’ils préten-
dent représenter. A leur place, une fonction publique qui représente les
régions peut-elle alors conduire 4 une bureaucratie sensible aux besoins
régionaux?

On dispose de relativement peu de données sur les origines provin-
ciales et régionales des employés de la fonction publique fédérale. Dans
leur étude des cadres des organismes centraux fédéraux, Colin Campbell
et George Szablowski constatent que

sauf dans le cas des provinces Maritimes, les diverses régions du Canada
sont convenablement représentées dans le personnel des organismes cen-
traux, et les postes qu’occupaient les agents de ces organismes juste avant
leur entrée dans la bureaucratie fédérale semblent également refléter un
profil adéquat du pays d’un océan a I’autrel77.

11 existe une opinion courante selon laquelle un nombre excessif de
francophones travaillant dans la fonction publique fédérale viennent
d’autres provinces que le Québec. Dans une étude sur les cadres moyens
de cinq ministeres fédéraux, Christopher Beattie constate que 51 % des
francophones interrogés sont nés au Québec et 40 % en Ontario!78,
Toutefois, la Commission de la fonction publique ne recueille pas de
renseignements sur les origines régionales ou provinciales des fonction-
naires, et on dispose de peu de témoignages concluants sur la question.

En ce qui concerne la dualité francophone-anglophone, les politiques
fédérales en matiere linguistique des trois derniéres décennies pour-
suivaient les trois objectifs suivants :

* accroitre la capacité du gouvernement fédéral de communiquer avec
les citoyens dans la langue officielle de leur choix;

* augmenter la proportion de francophones dans la fonction pﬁblique,
spécialement dans les catégories supérieures;

¢ créer un environnement dans lequel les francophones pourront de
plus en plus utiliser leur langue maternelle comme langue de com-
munication interne.

Les relations qui existent entre les deux premiers objectifs sont com-
plexes. En principe, le premier objectif pourrait étre entiérement réalisé
par une fonction publique entiérement composée d’ anglophones
bilingues. Bien que cette situation puisse ne jamais se produire, un
rapport de la Commission de la fonction publique, publié en 1982,
déclare que 39,6 % des 54 936 postes classés dans les emplois bilingues
étaient occupés par des anglophones, et fait plus important, que les
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anglophones occupaient 76,8 % des 2 338 postes bilingues dans la caté-
gorie de la gestion!7®. Le rapport Bibeau recommande que I’on proceéde
a une reclassification consciencieuse des postes bilingues de la fonction
publique qui repose bien plus précisément que les classifications exis-
tantes sur les exigences linguistiques de ces postes, et que les exigences
de connaissance de la langue seconde pour les postes bilingues soient
plus strictes. Il est raisonnable de supposer que le refus du gouverne-
ment de donner suite a ces recommandations reposait en grande partie
sur I’hypothése qu’une diminution radicale du nombre de postes
bilingues entrainerait une diminution correspondante de la participation
des francophones.

On dispose de nombreuses données sur la composition francophone-
anglophone de la fonction publique fédérale. D’une fagon trés générale, il
s’est produit une diminution a long terme de la proportion de francophones
entre la Confédération et la fin de la Seconde Guerre mondiale; puis cette
proportion s’est accrue modérément mais de fagon constante depuis 1946.
La baisse la plus raide est survenue pendant la période qui a suivil’adoption
de la nomination au mérite et I’octroi de la préférence aux anciens combat-
tants 2 la fin de la Premiére Guerre mondiale. Dans son rapport publié en
1969, la Commission royale d’enquéte sur le bilinguisme et le biculturalisme
présentait un compte rendu détaillé de la composition francophone-anglo-
phone de la fonction publique, qui montrait que les francophones étaient
relativement sous-représentés dans les catégories supérieures, méme si la
présence francophone « était relativement forte [. . .] dans les postes supé-
rieurs et bien rémunérés comblés par des arrétés en conseil'® ». A la fin de
1982, quelque 26,4 % des fonctionnaires fédéraux étaient des francophones,
et ces derniers occupaient 21,1 % des emplois de la catégorie de la gestion et
20,1 % des emplois de la catégorie des sciences et des professions.

En plus de s’efforcer d’accroitre la proportion des francophones dans
la fonction publique, le gouvernement a tenté depuis 1974 d’augmenter le
nombre et le pourcentage des femmes, des autochtones et des handica-
pés dans la fonction publique. En Nouvelle-Ecosse, un programme
spécial était destiné a accroitre le nombre de Noirs. Ces programmes ne
reposaient pas sur le principe de I’attribution d’un pourcentage donné a
ces groupes cibles. Il est important de signaler qu’il n’existe pas de
politique précise destinée a assurer que la composition, soit des minis-
teres particuliers, soit de la fonction publique dans son ensemble, est
représentative des régions. Toutefois, par ’annonce des concours rela-
tifs aux postes et a I’établissement de bureaux dans tout le pays, la
Commission de la fonction publique a tenté d’assurer 1’égalité d’acceés
aux personnes de chaque région et de chaque province.

Toutefois, on peut se demander si une bureaucratie dont la composi-
tion est représentative, indépendamment de I’ampleur de la repré-
sentativité, est inévitablement une bureaucratie sensibilisée aux intéréts
des administrés. L’argument qui relie la représentativité a la réaction
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des fonctionnaires aux besoins régionaux repose sur deux hypo-
théses : que le fonctionnaire pris individuellement ait le désir et la
possibilité de défendre les intéréts du groupe dont il est originaire et que
la premiere étape de la socialisation constitue un facteur décisif de son
comportement.

Robert F. Adie et Paul G. Thomas font remarquer a propos du premier
argument en faveur de la bureaucratie représentative :

Le concept de représentativité de la fonction publique repose implicitement
sur I’hypothése que le fonctionnaire travaillera réellement au nom ou dans
I'intérét du milieu dont il est issu. Comme une des justifications du concept
est que la politique publique sera élaborée et appliquée par une personne qui
connait trés bien les problémes et les désirs du milieu, il devrait s’ensuivre
que ce représentant répond effectivement aux intéréts de ce milieu. Autre-
ment, la valeur apparente attribuée a la représentativité est en grande partie
perdue, et il ne reste qu’un syst¢éme de nomination apparemment
démocratique!8!,

Dans leur travail quotidien, la plupart des fonctionnaires n’ont guére
I’occasion de défendre les intéréts des milieux dont ils sont issus, que ces
derniers soient définis en fonction du sexe, de I’origine ethnique, de la
région, de la langue officielle ou en fonction d’autres critéres. Est-il trés
important du point de vue des résultats de la politique que les fran-
cophones soient trés sous-représentés dans la catégorie de gestion du
ministére de I’Environnement? Nos politiques en matiére de transport
seraient-elles trés différentes si un pourcentage plus élevé de fonction-
naires du ministere des Transports étaient des femmes? Le fait que deux
organismes qui ne s’intéressent pas directement aux problémes des
handicapés aient au sein de leur personnel un pourcentage trés différent
de personnes handicapées a-t-il une importance particuliére sur le plan
de la réaction a leurs besoins? Dans certains cas, la composition d’un
ministére ou d’un organisme peut avoir de I'importance du point de vue
de I’écoute dont ils sont capables. Il est assez intéressant de constater
que les deux premiers Commissaires aux langues officielles étaient des
anglophones tandis que la majorité de leur personnel était francpphone.
Que la plupart des hauts fonctionnaires qui s’occupent des affaires
autochtones soient eux-mémes des autochtones nous semble assez justi-
fié. Toutefois, dans la majorité des cas, le travail des fonctionnaires ne
leur donne guere I’occasion de défendre les intéréts particuliers des
milieux dont ils sont issus.

La seconde hypothése avancée en faveur de la bureaucratie repré-
sentative est que I’origine et les premiéres expériences des bureaucrates
déterminent leur comportement. Mais selon une hypothése contraire, ce
sont ’expérience et le role des fonctionnaires au sein des organismes
publics qui sont déterminants. Dans leur étude portant sur
cent quarante-deux législateurs et quatre-vingt-dix hauts fonctionnaires
fédéraux, tirée de données recueillies en 1969-1970, Janine Brodie et
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Bruce Macnaughton concluent que les facteurs institutionnels sont

primordiaux :
On constate que les variables institutionnelles prédisent mieux les attitudes
de D’élite que les variables sociologiques, méme aprés que les effets de ces
derniéres aient été statistiquement vérifiés. La seule exception a cette régle
concernait les opinions vis-a-vis de la libre entreprise et de la démocratie.
On concluait que ’age du répondant pouvait seul permettre de prédire les
attitudes a ’égard de cette question, et qu’il était le seul significatif sur le
plan statistique!82,

Les conclusions de 1’étude Brodie-Macnaughton sont bien sar des
indications plutdt que des résultats probants quant a I'importance déter-
minante du role et de ’expérience dans les organismes publics sur le
comportement bureaucratique. Pourtant ces résultats renforcent des
observations qui reposent davantage sur des impressions. Les orga-
nismes publics sont eux-mémes des agents importants de socialisation et
les personnes qui parviennent a y occuper des postes supérieurs sont
généralement celles qui souscrivent le plus complétement aux valeurs et
aux opinions qu’ils véhiculent.

Comme dans le cas du Cabinet, la représentativité régionale de la
bureaucratie fédérale n’engendre pas nécessairement une réaction favo-
rable de sa part aux intéréts régionaux. Par conséquent, dans la mesure
ol cette bureaucratie est en fait indifférente aux valeurs et aux intéréts
régionaux, cette indifférence ne tient pas principalement a I’origine de
ses membres, peu importe la province ou la région d’ou ils viennent. Les
études universitaires supérieures sont de plus en plus la clé de I’avance-
ment dans la fonction publique, et il est raisonnable de supposer que cet
aspect de la préparation antérieure des fonctionnaires dicte davantage la
conduite de ceux-ci que I’expérience préalable relative a I’origine
sociale ou régionale. Chose encore plus importante relativement aux
cadres de la fonction publique, la plupart d’entre eux avaient passé toute
leur carriére bureaucratique dans la région de la capitale nationale, et on
peut supposer que le fait d’avoir frayé dans le milieu d’Ottawa-Hull
détermine principalement leur comportement au travail.

Conclusion et recommandations

Si nous voulons décrire succinctement les questions que nous avons
abordées dans ce chapitre, disons que deux forces se sont opposées
pendant les quelques vingt derniéres années, dans la structure et le
fonctionnement de I’exécutif fédéral.

La premiére a été un mouvement en faveur de la rationalisation. Ce
mouvement revenait, en gros, a considérer le mécanisme du gouverne-
ment central comme un seul systéme; il a eu pour conséquences I’éta-
blissement d’objectifs trés généraux, le classement de ces objectifs par
ordre d’importance et I’évaluation constante de I’efficacité et de I'utilité
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actuelles ou futures des programmes réels et proposés. Sur le plan de
I'organisation, ce mouvement de rationalisation a pris plusieurs
formes : rationalisation des choix budgétaires (RCB), gestion par objec-
tif, projections budgétaires a long terme, élargissement considérable du
role des comités du Cabinet, accroissement de la taille et du pouvoir des
organismes centraux, établissement de ministéres d’Etat, dépendance
accrue a I’égard de la recherche, etc. Il est intéressant de noter que ce
mouvement, particuliérement pendant les premiéres années du gouver-
nement Trudeau, résultait dans une large mesure des efforts déployés par
les politiciens pour essayer de reprendre la direction des mécanismes de
décision qui, selon eux, avaient été abandonnés aux mains de fonction-
naires nommés. Toutefois, ainsi que le signale Pross, «[. . .] les minis-
tres du Cabinet se sont partiellement soustraits 4 la manipulation
bureaucratique, mais ce faisant, certains d’entre eux sont devenus eux-
mémes des bureaucrates!®3 »,

La deuxiéme tendance observable des deux derniéres décennies s’est
- manifestée chez les membres €élus du parti au pouvoir, tant chez les
simples députés que chez les ministres, lesquels ont été continuellement
poussés a distribuer les avantages publics afin d’accroitre leur visibilité
politique, et par conséquent, d’améliorer leur position dans les pro-
vinces ou régions d’ol ils étaient originaires. Ce n’était pas une tache
facile. Pross fait preuve, une fois de plus, de perspicacité lorsqu’il fait
remarquer que «la technocratie ne s’intégre pas facilement dans un
systéme politique régi par la géographie!84 ». Beaucoup de ministéres
servent des catégories particuliéres de citoyens qui habitent en général
un peu partout au Canada. Toutefois, pendant les derniéres années, les
ministres et les députés du gouvernement ont manifesté une aptitude
considérable a faire fonctionner le syst¢éme de fagon a accroitre leur
visibilité locale et régionale ainsi que leur pouvoir politique. On doit
souligner que, contrairement a ce qui s’était passé antérieurement, ce
pouvoir a été établi surtout au sein de I’exécutif du gouvernement, ce qui
a eu pour conséquence d’atrophier encore plus les partis politiques et de
politiser davantage le processus bureaucratique. Il semble exister peu de
possibilités réelles de restaurer I’ancien régime dans lequel le parti
politique constituait le lien essentiel entre le citoyen et les activités du
gouvernement.

Ilse produnt donc un mouvement trés fort en direction de ce que Pross
appelle «I’Etat d’intéréts spéciaux », ¢’est-a-dire un régime dans lequel
«[. . .] la politique est organisée de telle sorte que les besoins sont, au
préalable, identifiés et portés a la connaissance du gouvernement par les
fonctionnaires chargés d’administrer les domaines auxquels ces besoins
se rapportent et non par le biais de leur relation avec le milieu d’ou ils
émanent'®> », Il se peut, particuliérement, si 1’on tient compte des
réformes de 1982, que Pross ait sous-estimé les possibilités de change-
ment qui renforceraient de maniére décisive les intéréts déli-
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mités géographiquement. Toutefois, il a certainement raison de déclarer
que les partis politiques en tant que tels, et en particulier leur organisa-
tion locale, se trouvent de plus en plus en marge du mécanisme de
distribution des avantages publics.

Pendant la décennie passée, I’équilibre entre les forces technocrati-
ques, a leur sommet pendant le premier mandat du gouvernement
Trudeau, et les forces politiques s’est déplacé en faveur de ces derniéres.
Cette tendance se poursuivra probablement a court terme. Les deux
principaux partisans du processus de rationalisation, Pierre Trudeau et
Michael Pitfield, ne sont plus au pouvoir. La structure qu’ils ont contri-
bué a créer n’a manifestement pas tenu ses promesses. Il semble que les
théoriciens et les praticiens de I’administration publique croient moins
en la possibilité ou méme en I’opportunité de continuer a rationaliser
davantage les techniques dont on se sert pour prendre des décisions, et
reconnaissent les limites des sciences de la gestion appliquée. En outre,
la quasi-défaite du gouvernement Trudeau en 1972 et sa perte du pouvoir
en 1979 peuvent avoir contribué au changement que 1’on observe dans
I’équilibre des forces. De plus, dans sa concurrence avec les provinces
pour obtenir I’estime des Canadiens, le gouvernement fédéral pouvait
difficilement se permettre de défendre un systéme qui était, ou tout au
moins semblait étre, éloigné, trop réglé et indifférent aux préoccupations
immédiates des citoyens.

Pour ce qui est des recommandations, nous aimerions que 1’on con-
serve au moins le systéme des CFDE établi lors des réformes de 1982. Ce
systéme comprend des possibilités tres réelles de relier ’appareil fédé-
ral, ou au moins ses mécanismes essentiels d’élaboration de la politique
du développement économique, aux besoins et aux intéréts de provinces
particuliéres. Il est trés manifeste que la structure et le fonctionnement
du gouvernement fédéral font généralement que les valeurs et les inté-
réts délimités géographiquement ont tendance a étre oubliés, et qu’'un
contrepoids est nécessaire. Les CFDE, travaillant en collaboration avec
les ministres régionaux, peuvent jouer ce role de contrepoids.

Nous recommanderions également que 1’on planifie la préparation des
cadres de la fonction publique de maniére a ce que les candidats a ces
postes aient acquis au préalable de I’expérience tant dans les provinces
que dans la région de la capitale nationale. Les postes supérieurs dans la
fonction publique sont occupés dans une proportion bien trop grande par
des personnes dont I’expérience, les points de vue et les ambitions se
confinent au monde autogéne d’Ottawa-Hull. Seuls des changements
destinés a combler cette lacune permettront de réduire I'indifférence
réelle et pergue de la bureaucratie fédérale a I’égard des provinces et des
régions.
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Chapitre 6

La Chambre des communes

Dans le présent chapitre, nous examinons la Chambre des communes en
tant qu’institution servant a canaliser les intéréts régionaux et locaux.
Ceux qui estiment que la Chambre ne représente pas équitablement ces
intéréts envisagent la question sous deux angles différents. Les premiers
prétendent que I'influence des partis politiques aux Communes est trop
forte et que les députés subordonnent trop les intéréts des régions, des
provinces et des localités dont ils sont originaires aux intéréts des partis.
Ils recommandent donc un affaiblissement de I’esprit de parti. Les
seconds affirment qu’il est nécessaire de corriger les déséquilibres régio-
naux éventuels des partis & la Chambre des communes. Cette solution
permettrait de résoudre le probleme de I’absence de représentants, au
sein de la députation des deux principaux partis, d’importantes régions
du pays pendant de trés longs laps de temps, comme ce fut le cas ces
derniéres années malgré un pourcentage considérable du vote populaire.
Ils soutiennent que I’on peut combler cette lacune en modifiant le mode
de scrutin.

Ces deux ensembles de réformes ne s’excluent pas, et il ne serait pas
illogique de prétendre que la Chambre des communes puisse devenir une
institution dont la représentativité serait plus adéquate. On pourrait
apporter des changements pour affaiblir ’esprit de parti, et de ce fait
redresser en partie les déséquilibres régionaux dans la composition
parlementaire des partis. Par ailleurs, les deux points de vue sont tout a
fait distincts. L’un considére la Chambre surtout en fonction du pouvoir
des députés de représenter les intéréts des circonscriptions particulieres
qui les élisent, alors que I’autre la considére dans une large mesure sous
I’angle de la coalition des partis.
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La puissance de pénétration du parti

Tant les impressions fortuites que les examens détaillés de la Chambre
des communes révelent la puissance de pénétration du parti et la ten-
dance profonde des députés a agir ensemble comme membres de leurs
partis respectifs. Ces facteurs se mesurent trés facilement par le vote des
partis lors des mises aux voix. Une étude des deux premiéres sessions de
la vingt-sixieme législature, en 1963, établissait un indice d’adhésion a la
position du parti en divisant le nombre total de députés d’un parti votant
contre la majorité par le nombre de députés qui votaient avec elle. Selon
cette méthode, 1’adhésion moyenne de tous les votes s’établissait a
96,8 %; chez les partis, les indices étaient les suivants : 100 % au sein du
Ralliement des créditistes, 99,9 % chez les Libéraux, 98,4 % chez les
Conservateurs, 97 % chez les Néo-démocrates et 92,9 % au sein du
Crédit social!®¢, Dans son étude de la méme législature, Roman March
signale que sur cent vingt-quatre mises aux voix, 78,1 % des députés
n’avaient jamais voté contre leur parti et qu’aucun député n’avait voté
contre son parti plus de cinq fois!®’. Bien que ces recherches aient été
faites il y a deux décennies, il semble que, contrairement a leurs homolo-
gues britanniques, les députés canadiens n’aient pas, récemment, mani-
festé la tendance a abandonner I’esprit de parti lors des mises aux voix.

De temps en temps, on propose d’accroitre le nombre de votes libres a
la Chambre des communes, au cours desquels les députés pourraient
voter et voteraient de fagon indépendante. Jusqu’a présent, les détails de
ces propositions n’ont pas été expliqués précisément. Dans certains cas,
comme lors de la discussion au sujet du drapeau qui s’est déroulée
pendant la vingt-sixieme législature et de certains débats sur la peine de
mort, les votes libres auraient lieu lorsque le gouvernement n’aurait pas
pris position sur une question, et que des ministres auraient manifesté
leur dissidence. Si cette méthode était appliquée d’une maniére radicale,
elle remettrait en question directement, et peut-étre d’une fagon inop-
portune, le principe de la responsabilité ministérielle. Cela placerait les
ministres dans une situation peu agréable si les projets de loi qu’ils
avaient parrainés comme chefs de ministére étaient repoussés par des
majorités comprenant certains de leurs collégues du Cabinet.

La recommandation en faveur de I’accroissement du nombre de votes
libres repose sur I’hypothése selon laquelle le degré actuel élevé
d’accord au sein du parti résulte de la «régle du vote majoritaire »,
convention qui prévoit qu’un gouvernement doit, pour rester au pouvoir,
garder en permanence I’appui d’une majorité de députés de la Chambre.
Selon ce genre d’argument, cette convention fournit un stimulant trés
puissant en faveur de 1’accord des voix au sein du parti au pouvoir,
I’existence du gouvernement en dépendant. Dans la mesure ou le princi-
pal parti de I’opposition voudra étre considéré par le public comme
pouvant vraisemblablement remplacer le gouvernement, ses membres
auront la méme attitude a cet égard. Toutefois, la régle du vote majori-
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taire ne prescrit pas que les gouvernements soient soumis a 1’obligation
constitutionnelle de démissionner s’ils sont mis en minorité sur un grand
nombre de questions pour lesquelles I’accord du parti est total ou
presque complet. Selon I'usage, un gouvernement serait tenu de remet-
tre sa démission s’il est mis en minorité sur un vote de confiance explicite
ou une proposition budgétaire. Il n’existe rien de précis relativement aux
mises en minorité sur d’importantes mesures gouvernementales, et des
analystes bien informés et impartiaux de la Constitution risquent de ne
pas s’entendre sur la question de savoir si le gouvernement est obligé ou
non de démissionner dans de tels cas. Toutefois, un vote minoritaire
n’imposerait au gouvernement aucune obligation constitutionnelle de
démissionner dans la plupart des mises aux voix'88. Pourtant, en dépit
de cela, la plupart des députés et des ministres agissent comme si toutes
les motions mettaient en jeu leur maintien au pouvoir. Peter Dobell
signale que, depuis la Seconde Guerre mondiale, il n’y a pas eu plus de
six questions pour lesquelles le gouvernement eut formellement déclaré
que le résultat du vote ne remettait pas en question la confiance envers le
gouvernement!89,

Comme les Canadiens sont des observateurs permanents du pro-
cessus politique aux Etats-Unis, on comprend que beaucoup de par-
tisans de la dissidence d’opinion des députés pensent, clairement ou
non, a I'indépendance dont jouissent les législateurs américains a
I’égard de leur parti. Toutefois, en raison du régime américain de la
séparation des pouvoirs, dans lequel la stabilité de I’exécutif ne dépend
pas de I’appui permanent de la majorité législative, ce modele ne s’appli-
que guére 2 la situation canadienne. Ce qui s’applique davantage a cette
derniére, c’est la tendance croissante manifestée par les députés de la
Chambre des communes de Grande-Bretagne depuis le début des
années 1970 a voter d’une maniére indépendante par rapport a leur parti.
Les cabinets britanniques ont été assez souvent mis en minorité sur des
votes enregistrés et n’ont pas démissionné, bien que certains votes aient
porté sur d’importantes mesures fiscales!0.

Diverses raisons ont été invoquées pour expliquer la tendance crois-
sante des députés britanniques a exprimer leur dissidence face a leurs
partis respectifs : I’augmentation du nombre de députés d’'un nouveau
genre qui possédent le désir d’agir librement et la formation voulue,
I’inaptitude des chefs de parti a tenir compte de 1’opinion des simples
députés, la présence dans chacun des partis de positions idéologiques
relativement stables contraires aux principaux courants du parti,
I’assouplissement de la régle du vote majoritaire afin de permettre aux
gouvernements mis en minorité sur d’importantes mesures de rester au
pouvoir, et le caractére relativement détaillé des manifestes électoraux,
dans lesquels certains députés affirment qu’ils ne sont pas tenus de
suivre la ligne de conduite du parti sur les questions qui n’y sont pas
traitées.
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Dans le contexte d’obédience au parti qui imprégne la Chambre des
communes du Canada, et dans une moindre mesure les comités qui la
composent, il est utile d’établir une distinction entre la discipline de parti
et les normes que se sont imposées eux-mémes les députés sur la
conduite parlementaire appropriée. La discipline de parti se rapporte a
la maniére dont les chefs de parti utilisent des sanctions pour obtenir la
conformité d’opinion parmi les députés. Les normes que s’imposent les
députés se rapportent aux régles de comportement de ces derniers pour
lesquelles il n’existe pas de sanctions. Il est raisonnable de s’attendre 2
ce que la discipline de parti et les normes internes se renforcent
mutuellement. Sans aucun doute, les premiers ministres, leurs collégues
du Cabinet et les membres importants du cabinet du premier ministre
peuvent-ils refuser d’accorder des faveurs gouvernementales aux dépu-
tés jugés trop indépendants. Les récompenses offertes comprennent des
postes au Cabinet, des postes d’adjoint parlementaire ou des affecta-
tions a des comités intéressants, un traitement de faveur pour la circons-
cription électorale du député, peut-étre quelque nomination opportune
de patronage apres que le député eiit quitté son poste au Parlement, etc.
La possibilité pour les chefs de parti de ’opposition d’obtenir la con-
fiance de tous leurs députés est beaucoup plus limitée, mais elle peut étre
énormément accrue sil’on s’attend a ce que le chef de I’opposition dirige
le gouvernement dans un avenir rapproché.

Toutefois, les recherches effectuées par Allan Kornberg sur la vingt-
cinquie¢me législature indiquent que I’obédience politique relativement
au vote a la Chambre est attribuable davantage aux normes volontaires
qu’aux sanctions a la disposition des chef's de parti!®!. Robert Jackson et
Michael Atkinson estiment que

vu que les députés canadiens [. . .] ne congoivent la politique qu’en fonc-
tion du parti, ils doutent probablement que I’on puisse utiliser des sanctions
pour entretenir la loyauté au parti. La notion de parti est si profondément
ancrée dans les idées des parlementaires canadiens qu’ils s’intéressent peu
aux conséquences d’une dissidence!92,

Dans la méme veine, Peter Dobell remarque que les députés canadiens
désirent indubitablement jouer un role plus important et avoir davantage
la possibilité de participer au gouvernement du pays. Par ailleurs, il
ajoute que la discipline de parti est généralement jugée plus nécessaire et
utile qu’une pression extérieure qui en général les irrite!®3. Par con-
séquent, les décisions des députés peuvent étre contestées au palier
régional par des politiciens provinciaux du méme parti, mais qui défen-
dent des politiques différentes de celles des partis nationaux. Il sera
donc difficile ou impossible pour les députés de défendre les politiques
nationales sans I’appui du caucus.

Le haut niveau d’obédience au parti qui existe actuellement a la
Chambre des communes du Canada est en grande partie attribuable au
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role plus actif que les caucus des partis ont joué depuis la fin des années
1960. Dobell déclare : « Dans la mesure ou les caucus fonctionnent
démocratiquement et ol les chefs politiques prennent leur caucus au
sérieux, les députés de I’arriére-ban, au Canada, optent pour des partis
disciplinés!®4. » Une étude du caucus effectuée par Paul Thomas pré-
sente le seul compte rendu systématique dont on dispose sur cet organe.
L’auteur conclut que le caucus du parti au pouvoir joue un role impor-
tant dans le processus administratif. Par le canal des caucus régionaux
puis parlementaires, les simples députés peuvent exercer une influence
sur le gouvernement en modifiant et retardant les projets de loi, ou en y
faisant obstruction. L’effet général du caucus sur les dépenses s’exerce
généralement dans le sens d’une augmentation de ces dernieres, et cet
organe peut influencer considérablement la répartition des crédits entre
les régions et les sous-régions. Il note que ’on consulte habituellement
les caucus régionaux au sujet de nominations dans leur province!®s.

Thomas souligne que « les principales contraintes imposées au caucus
gouvernemental sont le temps et I'information ». Toutefois, dans le
cadre de ces contraintes, les simples députés ont intérét a maintenir un
caucus fort et efficace ou leur opinion est entendue et ou celle-ci peut
exercer une influence réelle sur la politique du gouvernement et ses
ministres. En retour, un caucus puissant peut rester en contact avec
I’opinion régionale mieux que tout autre organe. Le caucus des partis de
’opposition fonctionne selon un ensemble quelque peu différent de
régles, mais il est également utile tant a la direction du parti concerné
qu’aux députés des banquettes arriére, et il est également essentiel au
maintien de I’unité entre les membres.

L’obédience au parti a la Chambre des communes est donc une
question complexe. Les simples députés sont beaucoup moins dociles
qu’on le suppose parfois. Leur fidélité habituelle a la ligne de conduite
du parti dépend en grande partie de la conviction qu’ils ont de pouvoir
exercer une certaine influence sur cette ligne de conduite. L’élargisse-
ment de la procédure locale de présentation des candidatures a entrainé
une diminution de 1’autorité de la direction du parti sur le choix des
candidats. Récemment, cette direction n’a que deux fois refusé formelle-
ment 2 un candidat local de faire partie du caucus!®®. Au sommet de la
hiérarchie du parti, le poste de chef est attribué lors du congrés national
ol 3 44 % seulement des délégués sont des députés. En 1967 et 1983, le
congres du Parti progressiste-conservateur est allé jusqu’a déposer son
chef. Sachant que les assises politiques sont composées a la fois de chefs
et de simples militants, I’unité des partis est en quelque sorte un exploit.

L’unité des partis, qui résulte en grande partie de I’efficacité du
caucus, a deux conséquences quant a I’attention portée par 1’appareil
politique a Ottawa aux valeurs et aux intéréts régionaux.

Premiérement, le fonctionnement des caucus provinciaux et régio-
naux oriente le Cabinet vers les intéréts régionaux plus qu’on ne le
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suppose souvent. Vu que les moyens les plus efficaces pour défendre les
intéréts régionaux sont mis en oeuvre dans un secret relatif, comme dans
le cas du Cabinet, la fagon dont ceux-ci sont portés a sa connaissance,
soit par le canal de mécanismes qui échappent a I’examen minutieux du
public, semble indiquer que les organes politiques répondent moins aux
pressions et aux intéréts régionaux qu’ils ne le font réellement.

Deuxi¢mement, les provinces et les régions qui n’ont que peu ou pas
de réprésentants élus ne peuvent pas bénéficier de I’influence qu’exerce
le caucus a la Chambre. Thomas signale que, pendant la période anté-
rieure aux élections de 1984, les caucus des partis ressemblaient plus a
des groupements régionaux opposés qu’a des organes vraiment
nationaux197,

La réforme qui consisterait a renforcer les comités donnerait aux
députés I’occasion de se distinguer davantage par rapport a la ligne du
parti. Un rapport du Comité permanent de la procédure et de I’organisa-
tion, publié en 1968, recommande un élargissement important des fonc-
tions des comités permanents, ce qui, ainsi qu’il I’espérait, contribuerait
fortement & expédier plus vivement les affaires de la Chambre et a créer
des domaines de spécialisation chez les députés. Pour donner suite en
partie aux propositions de ce comité, une révision compléte du systéme
des comités fut effectuée en 1968—1969. Malgré ces changements, il
semble que les espoirs de la fin des années 1960 aient été en grande partie
décus. En général, I’esprit de parti continue & imprégner la plupart des
activités des comités. Le nombre de membres y varie, et peu de députés
se montrent disposés a accorder a des sujets présentant quelque intérét
pour eux-mémes ou pour leurs électeurs I’attention soutenue qu’exige
I’acquisition de connaissances particuliéres aux domaines traités. De
nombreux députés, peut-étre la majorité d’entre eux, s’intéressent peu
au travail des comités. Ils préferent, semble-t-il, consacrer leur temps et
leur énergie au service de leurs électeurs, aux activités du parti, aux
activités de la Chambre en tant que telle, etc.

Il existe a la Chambre des communes trois catégories de députés qui
s’intéressent a des degrés divers aux comités. La premiére comprend les
membres du Cabinet. Le Cabinet est intéressé a diriger ’activité des
comités de maniére a faciliter I’application du programme législatif du
gouvernement et a éviter une surveillance embarrassante par ceux-ci de
I’activité gouvernementale. La deuxiéme comprend les membres des
partis de I’opposition. Alors qu’elle a intérét & ce que les comités
travaillent bien, elle se concentre surtout sur les débats de la Chambre.
Ceux-ci sont dans une large mesure un spectacle donné par I’opposition,
et les députés de cette derniére ont avantage a ne pas consacrer leur
temps et leur énergie au travail des comités, lequel se poursuit en
majeure partie, sans beaucoup de publicité. La troisi¢éme catégorie, qui
est celle qui s’intéresse le plus directement aux comités actifs, comprend
les députés des banquettes arriere du parti au pouvoir. Ces députés
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participent plus activement aux travaux des comités que les députés de
I’opposition. Comme les séances pléniéres de la Chambre sont la plupart
du temps des échanges entre ministres et députés de 1’opposition, les
députés du gouvernement qui désirent jouer un role actif dans la discus-
sion des questions politiques ont I’occasion de le faire au sein des
comités. Le travail de ceux-ci est déterminé en un sens par les intéréts
opposés de ces trois catégories de députés.

Les comités de la Chambre des communes évoluent et pourraient
fonctionner a I’avenir plus efficacement. L’une des causes de la liberté
d’opinion croissante des députés du Parlement britannique fut le pouvoir
de déterminer leur propre ordre du jour et d’employer le personnel dont
ils avaient besoin qui leur fut octroyé en 1979. Dobell conclut que, malgré
I’évolution rapide des fonctions et des attributions des comités des
Communes et ’accroissement de leur indépendance face a I’exécutif, ils
ne se servent pas généralement de tous les pouvoirs qui leur sont
octroyés!8,

L’une des avenues les plus prometteuses et qui a été beaucoup
empruntée pendant la derniére 1égislature est la création de groupes de
travail chargés d’étudier des questions particuliéres. Ces groupes sont
petits; ils permettent une participation plus active de leurs membres que
les comités parlementaires de plus grande dimension. Ils sont particu-
lierement utiles dans les domaines ol aucun des partis politiques n’a pris
d’engagement formel sur les questions a 1’étude. Toutefois, certains
obstacles importants subsistent, et il est peu probable que les comités
jouent un role actif dans la préparation des prévisions budgétaires, ainsi
que I’avaient espéré les partisans des réformes antérieures.

Les intéréts des ministres et des députés de 1’opposition ne sont pas
entiérement compatibles avec ceux des comités actifs et indépendants.
Les députés d’arriére-scéne du parti au pouvoir sont ceux qui ont le plus
a gagner de I’existence des comités, mais il se peut que certains d’entre
eux estiment qu’une trop grande liberté d’opinion risque de compromet-
tre leurs chances d’avancement aupreés des chefs du parti. Les députés
avides de publicité peuvent trouver peu de motifs qui les incitent a
consacrer leur temps et leur énergie aux activités des comités, lesquelles
se déroulent presque enti¢rement en dehors du champ d’observation du
public, et encore moins de raisons qui les poussent a acquérir les
connaissances particuliéres voulues pour y participer efficacement.
Toutefois, I’obstacle le plus important au fonctionnement efficace des
comités est I’esprit de parti qui y regne comme d’ailleurs dans toutes les
manifestations de la vie parlementaire.

Les députés peuvent également élargir leur champ d’action en présen-
tant eux-mémes des projets de loi d’intérét privé au Parlement. De fait, la
plupart le font occasionnellement, et ’aprés-midi qui est consacré cha-
que semaine a ces sortes de motions leur donne 1’occasion d’exprimer
leur opinion. Toutefois, il est relativement rare qu’un projet de loi
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d’intérét privé devienne loi. John Stewart a calculé qu’il n’y a eu que
14 lois de promulguées, de 1945 & 1970, a la suite de tels projets. La
disposition constitutionnelle qui prescrit que toutes les mesures desti-
nées a I’obtention et & la dépense des fonds publics doivent étre présen-
tées a la Chambre par un ministre constitue un des obstacles a1’approba-
tion de projets de loi d’intérét privé. Cet obstacle mis a part, il est peu
probable qu’un nombre considérable de ces projets deviennent des lois.
Lorsque la chose a lieu, c’est que le député qui parraine le projet a
généralement obtenu au préalable I’appui du gouvernement. Toutefois,
au cours des derniéres législatures, les députés ont obtenu parfois, grace
au temps qui leur était réservé, que leurs motions soient soumises a
I’examen des comités de la Chambre des communes.

En général donc, les partis continueront probablement & agir d’une
maniére assez homogéne a la Chambre. Bien que de nombreuses per-
sonnes de I’extérieur désirent qu’ils agissent autrement, les chefs des
partis de I’opposition et les simples députés ont des raisons de maintenir
I’'uniformité d’opinion dans leurs rangs. Les changements destinés a
réduire I'unité des partis ne peuvent pas venir de modifications exté-
rieures a la Chambre. Dobell estime toutefois que la Chambre des
communes et le public devraient reconnaitre d’une maniere générale que
la défaite d’une mesure gouvernementale n’exige pas la démission du
gouvernement et la dissolution de la Chambre par le premier ministre.
Cela aurait pour effet de faire disparaitre en partie le jeu plut6t faux dont
on est témoin lorsqu’une mesure gouvernementale est repoussée, et
inciterait les simples députés du parti au pouvoir a insister un peu plus
pour que le gouvernement tienne compte de leur opinion!®®.

Il existe au Canada une conception idéale du député indépendant
selon laquelle celui-ci prend position sur des questions en agissant
d’apres sa conscience ou I’'intérét régional. Toutefois, cela revient a dire
qu’a I’instar des membres du Congrés américain, le l1égislateur n’a pas
besoin de tenir compte d’autre chose que ce qui importe et intéresse sa
circonscription. Pour bien remplir leurs fonctions, I’ancien premier
ministre Robert Stanfield recommande aux députés

de joindre leurs forces pour élaborer et ensuite appuyer les politiques
essentielles de leur parti. Ils ne doivent pas simplement défendre les intéréts
régionaux. Ils doivent faire face aux problémes nationaux. La conciliation
d’opinion de toutes les personnes différant, ainsi que la découverte et
I’application de solutions requiérent une direction ferme et 1’appui de
tous200,

La réforme du mode de scrutin

Le second ensemble important de réformes touchant la Chambre des
communes se rapporte au mode de scrutin. C’est celui par lequel les
préférences des électeurs se traduisent par des siéges a la Chambre des
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communes. Il ne s’agit que d’une partie de I’appareil électoral national, et il
exclut des questions aussi cruciales que I'inscription des personnes sur les
listes électorales, la délimitation périodique des circonscriptions élec-
torales, la réglementation publique du financement des campagnes €lec-
torales, I'interdiction par la loi de certaines pratiques électorales, etc.

Les Canadiens ont fait preuve d’un conservatisme étonnant en ce qui a
trait au mode de scrutin fédéral. Contrairement & ce qui s’est passé€ au
Royaume-Uni ou en Australie, il n’y a jamais eu, semble-t-il, une impor-
tante organisation a ’échelon national en faveur de la représentation
proportionnelle. En 1924 et 1925, le gouvernement canadien a présenté
des projets de loi en vue de remplacer le scrutin majoritaire uninominal a
un tour par le vote préférentiel, mais ces projets ne sont jamais devenus
lois. Pour des raisons historiques, un petit nombre de circonscriptions
électorales représentées par deux députés, dans lesquelles chaque €lec-
teur disposait de deux votes, ont continué d’exister jusqu’en 1965, année
ot la derniére de ces circonscriptions fut supprimée. Depuis lors, tous
les membres de la Chambre des communes ont été élus dans des circons-
criptions représentées par un seul député suivant la régle selon laquelle
le candidat est élu a la majorité ou a la pluralité des voix. Jamais on n’a
cherché a modifier le mode de scrutin des élections fédérales, et jamais
non plus, jusqu’a la derniére décennie, on n’a discuté de la réforme
électorale ou des conséquences du vote majoritaire uninominal.

Les résultats des élections générales fédérales de 1972, 1974, 1979 et
1980 souleverent de nouveau la question. De sérieuses tensions entre
Ottawa et les gouvernements du Québec et des provinces de I’Ouest ont,
pour la premiére fois, inscrit carrément la question de la réforme du
systéme électoral a ’ordre du jour du débat politique canadien. Ala
suite de ces élections, la Chambre des communes ne comptait pratique-
ment aucun Libéral en provenance de 1’Ouest et presque aucun
Progressiste-conservateur venant du Québec. Pour cette raison, de nom-
breux observateurs des affaires canadiennes ont considéré le mode de
scrutin lui-méme comme une cause de désunion nationale, ce qui a
déclenché I’avalanche des propositions récentes en vue de sa réforme.

Les critiques de Cairns et d’Irvine

Les critiques les plus fondées et les plus complétes du vote majoritaire
uninominal utilisé dans les élections fédérales sont contenues dans un
article d’Alan Cairns, publié en 1968201 et dans une monographie de
William Irvine parue en 1979202,

L’essai de Cairns, qui eut un grand retentissement, embrasse presque
tout le débat actuel sur le mode de scrutin canadien, et continue a étre
trés souvent cité. Il s’attaque tout particulierement a 1’idée regue selon
laquelle les deux plus grands partis canadiens sont des instruments
d’unification nationale, c’est-a-dire que
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la politique canadienne [. . .] est une politique de modération, ou une
politique de compromis, qui minimise les difficultés, limite les tendances &
la scission, et donc contribue avec le temps & réunir les intéréts divers d’une
politique peu intégrée203,

Il s’agissait, selon Cairns, d’une vision trop favorable et déformée de
la performance des partis. Il prétend plutdt que

la prépondérance accordée au parti [. . .] par le vote majoritaire accentue
précisément les clivages mémes qu’elle passe pour avoir atténués. On
laisserait entendre, comme corollaire, que les partis ne représentent pas la
division des intéréts, mais que celle-ci serait un reflet de la division des
partis204,

Concretement, il donne plusieurs exemples de la maniére dont les
deux principaux partis ont aggravé les relations entre les francophones
du Québec et les autres Canadiens.

L’analyse de Cairns fait ressortir que 1’aggravation des conflits régio-
naux par les partis politiques peut étre, dans une large mesure, attribua-
ble au mode de scrutin. Ainsi :

* Les imperfections du marché politique telles qu’elles sont engendrées
de maniere décisive par le mode de scrutin incitent fortement les
politiciens a faire appel a des régions particuliéres, et par conséquent a
exploiter les tensions qui existent entre les régions. Le vote entraine la
constitution d’ensembles régionaux de siéges et encourage les can-
didats qui cherchent a étre élus a faire appel aux régions.

* Le mode de scrutin déforme la composition régionale des partis a la
Chambre des communes et a un effet déformant correspondant sur les
mesures adoptées par le gouvernement. Certaines provinces et
régions ne sont que faiblement représentées dans les caucus des
partis, bien qu’un pourcentage important des électeurs de ces régions
les aient appuyées. Les militants non élus n’exercent pas une trés
grande influence sur la politique des partis, qui est déterminée par le
chef et ses collégues haut placés a la Chambre des communes, et qui
est fagonnée d’une maniere décisive par la composition parlementaire
du caucus. Ainsi :

Le mode actuel de scrutin a une importance significative pour la politique
des partis vue son inaptitude perpétuelle a refléter, méme avec plus ou
moins d’exactitude, la répartition de I’appui populaire qu’ils regoivent dans
les diverses régions et provinces du pays. En faisant des Conservateurs un
parti britannique et ontarien, des Libéraux un parti francais et québécois,
du CCF un parti des Prairies et de la Colombie-Britannique, et méme du
Crédit social un parti de I’ Alberta jusqu’en 1953, bien plus que I’électorat de
ces partis ne le «voulait », il les a empéchés de compter en leur sein un
nombre de porte-parole proportionnel & leur appui électoral dans les régions
ou ils étaient relativement faibles. L’absence relative et parfois totale de ces
porte-parole des collectivités régionales diminue considérablement I'image
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des partis comme organes nationaux, prive le parti concerné de personnes
qui défendent clairement des intéréts régionaux particuliers au caucus et a la
Chambre, et comme on peut le supposer par déduction, rend les députés du
parti au Parlement moins sensibles aux intéréts des régions non repré-
sentées. Par conséquent, il est probable que les perspectives générales et les
orientations politiques d’un parti en soient déformées et qu’elles favorisent
des régions qui, grace a leur forte représentation au Parlement, peuvent
revendiquer vigoureusement leurs droits205,

- Le mode de scrutin favorise les petits partis lorsqu’ils sont concentrés
dans les provinces et des régions particuliéres et les désavantage
lorsque leurs électeurs sont dispersés. Ainsi, pendant la période de
1921-1965 étudiée par Cairns, le Crédit social a bénéficié du mode de
scrutin, tandis que le CCF/NPD recevait une proportion de siéges
inférieure au vote populaire.

Le mode de scrutin déforme la perception que I’on a de I’électorat.
Méme les spécialistes de la question pergoivent 1’appui des partis dans
des régions particulieres de fagon monolithique, qui n’est pas exacte
au point de vue de la préférence des électeurs. Par exemple, de 1921 a
1965, quelque 48 % de la majorité des électeurs du Québec ont voté
pour d’autres partis que le Parti libéral.

Le mode de scrutin encourage I’instabilité politique et il aggrave les
conflits entre les régions; il décourage le regroupement politique et
réduit les conflits politiques dans d’autres régions. En général :

Nous pouvons conclure que le mode de scrutin réduit le pouvoir des partis
d’agir comme des organes d’intégration des collectivités régionales du
Canada. Le probléme des politiciens qui consiste a concilier les par-
ticularismes régionaux est aggravé par le systéme qu’ils doivent utiliser
pour arriver au pouvoir. D’un point de vue, on peut prétendre que si les
partis réussissent a surmonter les divisions régionales, ils agissent con-
trairement au mode de scrutin. Inversement, on peut soutenir que si les
partis échouent dans cette tentative, c’est parce que le mode de scrutin a
tellement faussé le role des partis qu’il n’est plus opportun de les désigner
sous le nom d’organes d’unification nationale. Il est évident que le mode de
scrutin a non seulement donné une couleur régionale aux campagnes et a la
politique des partis, mais aussi compliqué leur tiche qui consiste & dépasser
les préoccupations régionales en accentuant ce caractére dans la répartition
des siéges plutot que dans celui des votes. A diverses époques, le mode de
scrutin a empéché les Conservateurs de devenir plus conscients de la
situation particuliere du Québec et du Canada frangais dans le régime
politique canadien, aidé les Libéraux dans cette tAche, empéché les tiers
partis du pays de prendre connaissance des besoins spéciaux et de I’attitude
des régions autres que celles représentées par les députés du parti au
Parlement, et souvent empéché les parlementaires des principaux partis de
comprendre I'opinion des citoyens des Prairies. L’appui accordé par le
scrutin majoritaire uninominal aux particularismes politiques de 1’Alberta
pendant deux décennies a nui a I'intégration de cette province dans le
régime parlementaire national au moment ol cette intégration était le plus
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nécessaire. En fait, le cas de I’ Alberta ne fait qu’illustrer le principe général
selon lequel les effets de désagrégation du mode électoral risquent d’étre
plus prononcés la ou I’aliénation par rapport au régime politique considéré
de maniére plus générale est plus profonde. Par conséquent, on a donné a la
politique canadienne une orientation particuliére qui ne tient pas compte de
la nature méme des clivages et du consensus dans la société, mais qui résulte
des effets sur elle du mode de scrutin206,

Cairns fait ressortir que son analyse est un diagnostic plutét qu’un
remede, et qu’en particulier «1’habitude qu’ont les Canadiens de voter
de cette maniere fait de la recherche politique sur les avantages com-
parés de divers modes de scrutin un exercice stérile297 ».

La monographie d’Irvine fut publiée juste un peu plus d’une décennie
apres ’exposé de Cairns. Dans cette monographie, Irvine reprend plu-
sieurs des questions soulevées par ce dernier, mais n’a pu s’empécher
d’analyser plusieurs propositions de réforme électorale alors d’actualité
ni de présenter une recommandation audacieuse de son cru. Dans les
premiéres phrases de son étude, Irvine affirme que

les institutions centrales du Canada font face a une crise de représentation.
Cette situation a entrainé une carence grave dans la légitimité, et par
conséquent, dans I’autorité du Cabinet fédéral, du Parlement fédéral et de
I’appareil judiciaire fédéral. Ces mécanismes sont moins en mesure de
réaliser le compromis nécessaire a la survie du pays208,

Plus loin, il écrit que

I’aliénation actuelle a 1’égard du gouvernement fédéral vient en grande
partie du fait que le pouvoir officiel de ce dernier dépasse son pouvoir social
réel. Les gouvernements agissent et doivent agir au nom de tout le pays,
mais ils ne disposent pas de I’appui d’une majorité d’électeurs, et il leur
manque, au sein du caucus, des représentants de couches importantes de la
SOCiété209,

Irvine propose de modifier le mode de scrutin

de maniere a ce que [. . .] les partis possédent a la fois les motifs et les
ressources nécessaires pour suivre certaines lignes de conduite qui auraient
des conséquences favorables a I’accroissement du pouvoir central210.

La proposition personnelle de réforme électorale d’Irvine est la plus
radicale des propositions dont on discute actuellement.

Des propositions particulieres de réforme

Plusieurs propositions de réforme électorale ont été présentées au cours
des dernieres années. Leur objectif principal vise a rapprocher davan-
tage la répartition des siéges remportés par chaque parti dans les
diverses provinces et régions du pourcentage du vote populaire accordé
a chaque parti. Un certain nombre d’auteurs et de groupes d’étude
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spécialisés dans le domaine politique ont congu diverses méthodes de
répartition des sieges.

« Paul Fox, aprés les élections de 1972, proposait que les électeurs
continuent de voter dans les circonscriptions électorales existantes,
mais qu’aprés chaque élection, les siéges soient répartis dans chaque
province en fonction du pourcentage respectif du vote populaire
obtenu par les partis?!!. Les candidats du parti appelés a siéger
seraient ceux qui auraient obtenu la plus grande proportion du vote
populaire dans leur circonscription respective.

Dans son ouvrage Divide and Con, publié en 1973, Walter Stewart
proposait une variante de la recommandation de Fox, selon laquelle
chacun des partis qui avaient obtenu plus de 25 % du vote populaire
national lors des élections précédentes avait le droit de posséder une
«liste protégée » de trente candidats, assurés d’obtenir un si¢ge méme
s’ils ne remplissaient pas les conditions requises relativement au quota
attribué a chaque province?'2. Ces listes protégées, réduites a dix sieges
pour les partis d’importance secondaire, assureraient que les candidats
ayant la préférence des partis seraient élus, surtout ceux choisis par les
chefs de parti pour étre membres du Cabinet ou du cabinet fantome.

« En 1978, Ed Broadbent a proposé d’accroitre le nombre de siéges a la
Chambre des communes de cent, dont vingt seraient attribués dans
chacune des cinq régions du Canada213, Les siéges régionaux seraient
répartis entre les partis en fonction du pourcentage du vote populaire
qu’ils auraient obtenu dans la région, et occupés par des candidats
figurant sur des listes régionales dressées par les partis nationaux.

 Le plan proposé par Irvine dans sa monographie de 1979 consistait a
porter le nombre de députés de la Chambre des communes de
deux cent quatre-vingt-deux a trois cent cinquante-quatre tout en
réduisant le nombre de députés élus dans des circonscriptions repré-
sentées par un seul candidat a cent quatre-vingt-huit. Les cent
soixante-six siéges provinciaux seraient attribués selon la méthode
suivante :

Les partis politiques qui désirent élire des représentants provinciaux
devraient fournir au directeur-général des élections onze listes (une pour
chaque administration) [. . .] comprenant chacune un nombre de noms égal
au nombre de représentants provinciaux et classées par ordre d’importance.
Le soir des élections, les votes seraient calculés dans chaque circonscrip-
tion et le candidat qui aurait obtenu le total le plus élevé serait déclaré élu par
cette circonscription. Jusqu’ici, tout se déroule comme avant. Toutefois, les
votes accordés aux candidats de chaque parti reconnu ayant présenté une
liste provinciale seraient regroupés au palier provincial ol serait calculé le
pourcentage de la répartition du vote provincial total. Le nombre total de
siéges provinciaux (représentants de la circonscription plus représentants
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provinciaux) serait multipli¢ par le pourcentage du vote provincial de cha-
que parti, ce qui donnerait le quota provincial auquel il aurait droit. Si le
nombre de circonscriptions gagnées dépasse le quota provincial pour
n’importe quel parti, aucune mesure n’est prise. Toutes les circonscriptions
sont représentées par le candidat le plus populaire. Lorsque le nombre de
circonscriptions remportées est inférieur au quota établi, celui-ci est comblé
par les candidats figurant sur la liste provinciale du parti, en commengant
par le haut et en éliminant toute personne déja élue dans une circonscrip-
tion. Cela implique qu’un candidat peut présenter sa candidature 2 la fois
dans une circonscription et sur la liste214,

* Dans un document publié en 1978, Donald Smiley présentait la propo-
sition suivante :

Les électeurs pourraient exprimer leurs suffrages comme ils le font
maintenant, et le méme nombre de députés seraient élus dans des circons-
criptions représentées par un seul candidat. Toutefois, la Chambre des
communes serait élargie de fagon & comprendre une centaine de députés
«provinciaux ». Un de ces députés viendrait de I’fle-du-Prince-Edouard et
les députés restants seraient répartis entre les autres provinces proportion-
nellement a leur population respective. Les députés «provinciaux »
occuperaient le méme rang a la Chambre que leurs collégues et recevraient
des services dans leurs capitales provinciales respectives et des indemnités
de voyage pour les trajets a destination et en provenance de ces capitales.
Les députés «provinciaux » seraient choisis dans chaque province parmi
les candidats qui ont recu le pourcentage le plus élevé du vote populaire par
rapport aux candidats élus215,

* Dans son rapport publié en 1979, la Commission de I’unité canadienne
proposait d’augmenter d’environ soixante le nombre de sieges a la
Chambre des communes, et d’attribuer ces siéges supplémentaires
«aux candidats figurant par ordre d’importance sur les listes publiées
par les partis avant les élections. Les siéges seraient attribués aux
partis en fonction des pourcentages du vote populaire2!6. La commis-
sion ne présentait pas de proposition particuliére pour I’attribution
des sieges, préférant laisser cette décision au Parlement, apres que ce
dernier eut consulté des experts. Le rapport déclarait en outre qu’ily
aurait

une méthode consistant a répartir les soixante siéges sur la base des votes
obtenus dans chaque province par un parti, et i attribuer les siéges supplé-
mentaires aux partis qui, autrement, seraient proportionnellement sous-
représentés. Une autre méthode consisterait a attribuer les soixante siéges
en fonction du pourcentage du vote obtenu dans tout le pays par chaque
parti et d’appliquer la méthode connue sous le nom de formule de Hondt
pour répartir, par province, les siéges entre les partis217.

* Dans un document présenté par I’ Association canadienne de science
politique en 1980, Ronald Landes recommandait I’addition de cent
«siéges nationaux » & la Chambre des communes?!8, Ces si¢ges sup-
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plémentaires seraient attribués sur la base des votes obtenus par les
partis a I’échelle nationale, sous réserve qu’un parti devrait obtenir au
moins 1,5 % du vote national avant de pouvoir avoir droit a une part
des siéges nationaux. Les partis nommeraient des députés nationaux
aprés chaque élection générale, et aucune contrainte provinciale ou
régionale n’influencerait leur choix. Personne ne pourrait obtenir plus
de deux mandats de député national.

« Dans leur rapport intitulé Electoral Reform: The Time is Pressing, The
Need is Now, préparé pour la Canada West Foundation en 1980,
David Elton et Roger Gibbins demandaient la réduction du nombre
de circonscriptions a un siége de deux cent quatre-vingt-deux a
deux cent cinquante-cinqg et ’addition de soixante-quinze nouveaux
députés qui seraient élus sur la base de listes des partis lors d’élections
provinciales2!®. Les électeurs auraient deux votes : le premier serait,
comme maintenant, destiné a 1’élection du député de la circonscrip-
tion électorale, et le second permettrait a I’électeur de choisir la liste
du parti de son choix. Les soixante-quinze députés provinciaux
seraient répartis entre les partis sur la base de leur pourcentage
respectif du vote populaire provincial. Ces députés seraient répartis
entre les provinces en fonction d’un calcul démographique qui don-
nerait un siége a I’ile-du-Prince-Edouard, quinze siéges 2 1’Ontario et
quinze sieges au Québec.

« Dans la thése de maitrise &s lettres qu’elle a présentée a I’Université
de I’Alberta en 1982, Indira Singh proposait que cinquante siéges
soient ajoutés aux deux cent quatre-vingt-deux circonscriptions a un
siege actuelles?20, Ce nombre de siéges supplémentaires resterait
constant en dépit de tout changement ultérieur dans le nombre de
circonscriptions représentées par un seul député. Un parti devrait
recevoir au moins 6 % du vote de I’ « électorat national recensé » pour
avoir droit a I'un des cinquante siéges nationaux. Les députés
nationaux seraient choisis selon leur rang a partir des listes fournies
par chaque parti avant les élections. Ces siéges seraient répartis entre
les partis dans chaque province a I’aide de la formule d’attribution des
votes restants de Hondt. Un député national ne pourrait remplir plus
de deux mandats.

Une critique des projets de réforme électorale

Nous n’avons pas I’intention de faire ici une critique détaillée de chacun
des projets de réforme électorale présentés dans la section précédente.
Un tel examen exigerait une étude de la maniére dont les partis et les
électeurs répondraient aux types de scrutin proposés. Irvine et Singh ont
simulé les résultats que I’on aurait obtenus du point de vue de la
composition des partis de la Chambre des communes, si plusieurs de ces
propositions avaient été appliquées lors d’élections fédérales récentes.
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Toutefois, on peut mettre en doute I'utilité de ces simulations parce
qu’elles reposent sur I’hypothése que les électeurs n’auraient pas été
influencés par le mode de scrutin en inscrivant leurs préférences. Au
contraire, un des principaux objectifs de la réforme électorale est d’offrir
aux électeurs et aux partis d’autres stimulants que ceux qui prédominent
a présent.

Que peut-on dire qui soit favorable au mode électoral qui sert a1’heure
actuelle a choisir les députés de la Chambre des communes? Il présente
I’énorme avantage d’étre simple et bien connu des Canadiens. Ceux qui
le préferent a tout autre mode de représentation proportionnelle préten-
dent qu’il contribue a assurer la stabilité gouvernementale. Toutefois,
lors de six des dix élections générales qui eurent lieu de 1957 a 1980,
aucun parti n’obtint la majorité a la Chambre des communes. Il y a une
génération, c’est une réaction de sagesse venant en grande partie de
I’exemple, dans I’Entre-deux-guerres, de plusieurs nations européennes
ou, affirmait-on, le systéme de représentation proportionnelle avait
entrainé inévitablement la prolifération des partis, et par conséquent
I’instabilité du gouvernement. Bien que I’expérience ultérieure ait révélé
I’existence d’une certaine relation entre le nombre de partis dans un
systéme politique et le mode de scrutin, elle a également découvert que
la représentation proportionnelle pouvait coexister avec un nombre
relativement petit de partis, comme en République d’Irlande et en
République fédérale d’Allemagne. Pourtant, si le mode d’élection des
députés doit étre un «reflet de I’esprit de la nation » en traduisant les
préférences des électeurs dans la composition des partis de I’assemblée
législative qu’ils élisent, les résultats du scrutin majoritaire uninominal
sont sirement indéfendables.

» Dans seulement deux des dix-neuf élections générales qui eurent lieu
de 1921 a 1980, celles de 1940 et de 1958, le parti reporté au pouvoir
obtint plus de la moitié du vote populaire, bien que dans onze de ces
élections un gouvernement majoritaire et été €lu.

» Le systéme est obstinément orienté vers le parti qui obtient le plus
grand nombre de votes ou le parti dont la force est concentrée dans des
régions particuliéres, et contre le second parti et les partis moins
importants dont I’appui électoral est dispersé.

» De faibles changements dans les votes peuvent se traduire en nettes
majorités. Par exemple, entre les élections de 1926 et 1930, les Con-
servateurs avaient accru leur vote populaire pour le faire passer de
45,3 4 48,8 %, mais leur situation a la Chambre s’était traduite par un
accroissement plus considérable de siéges (de 912a 137), et ils formaient
un gouvernement majoritaire.

» Le mode de scrutin donne des ensembles régionaux de siéges hors de
proportion avec le vote populaire des partis dans des régions particu-
lieres et leur refuse tout appui électoral efficace dans d’autres pro-
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vinces et régions, méme s’ils peuvent avoir obtenu un pourcentage
important du vote populaire.

Dans une critique perspicace a I’adresse des partisans de la réforme
électorale, John Courtney laisse entendre que le systéme actuel a parfois
des conséquences qui ne sont pas entiérement facheuses??!. Il souligne
le fait qu’apres les élections de 1979, le gouvernement libéral démis-
sionna, bien qu’il efit plus de votes et moins de siéges que son adver-
saire, le Parti conservateur. Courtney laisse supposer que si un autre
mode de scrutin, fondé par exemple sur la représentation proportion-
nelle avait été en vigueur, les chefs libéraux auraient pu décider de faire
face a la Chambre des communes qui venait d’étre élue. Et comme dans
le passé, les Libéraux avaient relativement bien réussi a faire fonction-
ner des gouvernements minoritaires sous la direction de King, Pearson
et Trudeau, ils auraient pu étre appuyés par la Chambre. Courtney donne
a entendre qu’avec des avantages combinés de I’appui de I’électorat et
leur grande aptitude a faire fonctionner des gouvernements minoritaires,
les Libéraux auraient pu étre difficilement délogés si un autre mode de
représentation avait été en vigueur en 1957 et 1979, lorsqu’ils ont perdu
les élections de justesse. Il présente cet argument plus général :

On ne peut espérer que le nombre de siéges, ou le pourcentage de votes (ou
ces deux facteurs réunis), indépendamment de toute la multitude des autres
variables, résolve la question de savoir quel parti ou coalition de partis
devrait former le gouvernement. Habituellement, la question ne se pose
jamais. Toutefois, lorsqu’elle se pose, quel que soit le mode de scrutin
utilisé, le résultat et I'impartialité d’une élection devront étre jugés par
rapport 4 un certain nombre de variables politiques pratiques. Quelles
étaient les forces parlementaire et électorale des partis lors des élections
précédentes? Quelle était la composition du Parlement au moment de sa
dissolution? Quelles étaient les questions et les politiques qui distinguaient
les partis les uns des autres pendant la campagne électorale et attiraient
I’attention des électeurs? Quelles seront les alliances susceptibles d’étre
conclues entre les partis et au sein de ceux-ci au moment ou le Parlement
siégera? Ces questions, parmi bien d’autres, sous-entendent que les déci-
sions prises apres les élections requierent un jugement politique éclairé222.

Une des théses principales de Cairns et d’Irvine est que la représenta-
tion régionale par les partis a la Chambre des communes, fagonnée de
maniére décisive par le mode de scrutin, est le facteur essentiel qui
détermine I’attention des partis aux intéréts régionaux. Cairns déclare
que les groupes non €lus au Parlement exercent peu d’influence sur la
politique des partis et que

les perspectives générales et les orientations politiques d’un parti risquent
de privilégier des intéréts qui, grace a une forte représentation au Parle-
ment, peuvent défendre vigoureusement leurs droits223.

Cette préférence a un effet cumulatif :

La Chambre des communes 119



Pour prendre le cas du Parti conservateur, la thése est que le mode de
représentation rend le parti moins francophone en le privant non seulement
d’une représentation francophone en tant que telle, mais aussi des effets de
cette représentation, a savoir des points de vue et une connaissance particu-
liere des députés francophones que des contacts leur auraient procurés224,

En outre, certaines situations exigent que les partis fassent un choix
entre les régions, et I’on peut s’attendre a ce qu’ils sacrifient, dans
certains cas, les intéréts de celles ou ils sont faibles, ce qui renforcerait
leur faiblesse a I’avenir.

Irvine reprend le méme argument. A propos des Libéraux et de
I’Ouest, il écrit :

Le premier ministre Trudeau a réussi a paraitre particulierement désin-
téressé a I’égard de ce qui touche les gens de I’Ouest [. . .] Il ne s’agit pas
seulement d’un probléme de personnalité. L indifférence que I’on manifeste
pourrait étre considérablement réduite par un important effectif de col-
legues représentant véritablement les idées et les opinions des diverses
régions du pays, et qui se feraient un devoir de communiquer ces demandes
au reste du pays, notamment a la direction du parti22s,

De facon plus générale :

[. . .]le fait que les votes ne se traduisent pas par des siéges [. . .] a pour
conséquence inévitable une insensibilité de tous les partis, a certains cou-
rants d’opinion qui tient au fait que ces courants n’ont aucune tribune, ce
qu’ils pourraient avoir si le systeme électoral ne fonctionnait pas de cette
maniére226,

Par ailleurs, on peut se demander jusqu'a quel point les politiques
formulées par les chefs de parti sur des questions régionales particu-
lieres refletent ’apport de leurs caucus régionaux a la Chambre des
communes. A la lumiére de I’étude de Thomas, il serait imprudent de
nier 'importance de cette pondération régionale. Toutefois, d’autres
influences se manifestent également. Thomas conclut ceci :

La taille [du caucus régional au sein du caucus national] est évidemment
importante, mais elle ne constitue pas un facteur déterminant dans la
plupart des cas de conflit entre les régions. Dans tous les partis, on s’efforce
de tenir compte des intéréts régionaux légitimes. La compétence du porte-
parole régional est trés importante. Un caucus régional peut exercer une
influence hors de toute proportion avec sa taille si ses membres sont expéri-
mentés, bien informés, précis, tenaces et s’ils réussissent par la persuasion a
influencer les chefs du parti. Un ancien député déclarait :

Cette question du nombre de membres est une illusion. Je pense que
Jack Pickersgill valait trente députés de sa région. Aujourd’hui, je crois
qu’Allan MacEachen en vaut quarante. C’est la qualité des personnes
que I’on élit non seulement une mais plusieurs fois qui fait d’elles des
personnes clés227,

120 Chapitre 6



Il existe bien sir d’autres influences. Ces dernieéres peuvent venir de la
bureaucratie ainsi que d’intéréts régionaux ou d’intéréts reliés a des
ministéres et organismes particuliers. Les préférences personnelles du
chef du parti ont également une énorme importance dans 1’élaboration
de la politique du parti; au cours des derniéres années, celui-ci a exercé
une influence trés considérable sur la position du parti dans le domaine
crucial des relations entre francophones et anglophones. En fait, des
témoignages fragmentaires au sujet de ces relations soulevent la ques-
tion de savoir si les caucus parlementaires exercent une influence réelle
sur la formulation de la politique linguistique.

« Méme apres les élections générales de 1958, lors desquelles le Parti
conservateur avait remporté cinquante des soixante-quinze si¢ges du
Québec, le gouvernement Diefenbaker était demeuré assez insensible
aux intéréts du Québec francophone. Cette insensibilité s’était tra-
duite par la nomination d’un seul Québécois francophone a un poste
important au Cabinet, celle de Léon Balcer, qui fut ministre des
Transports d’octobre 1960 jusqu’a sa démission en avril 1963.

» Dans le conflit des gens de I’air, en 1976, le gouvernement libéral avait
cédé devant les revendications des pilotes de ligne et des contrdleurs
anglophones, bien que prés de la moitié de la représentation au caucus
du gouvernement fut constituée de Québécois francophones, dont
beaucoup avaient exercé de fortes pressions au nom de leurs com-
patriotes, et un important membre québécois du Cabinet et démis-
sionné pour protester contre la position de ce dernier dans cette
affaire228, Il est intéressant de noter que la question fut résolue d’une
maniére généralement favorable aux intéréts francophones apres la
constitution d’'une commission d’enquéte par le gouvernement Clark,
lequel comptait une faible représentation québécoise a la Chambre
des communes.

» Bien que seuls deux députés progressistes-conservateurs eussent été
élus au Québec lors des élections générales de 1979, le nouveau
premier ministre se montra trés sensible aux intéréts des Québécois.
Les députés ainsi que deux sénateurs francophones furent nommés au
Cabinet. Avec un certain battage publicitaire, Marcel Masse fut
nommé greffier du Conseil privé. Plusieurs postes clés du Cabinet du
premier ministre furent comblés par des francophones, et chaque
ministre regut de Clark I’ordre de confier au moins un poste de son
personnel politique a un francophone.

L’analyse de Cairns et d’Irvine laisse supposer que I’attention d’un
parti national aux intéréts régionaux résulte presque automatiquement
de la composition régionale de son caucus aux Communes. Pourtant, on
a assisté a I'indifférence relative des Libéraux a I’égard des intéréts de
I’Ouest pendant le premier gouvernement Trudeau malgré les vingt-sept
siéges sur soixante-huit qu’il y avait obtenus aux élections de 1968. Dans
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son étude, David Smith attribue la baisse de popularité des Libéraux
dans les Prairies en grande partie aux efforts déployés par les partisans
torontois des réformes proposées tant avant qu’apres 1968 en vue de
reconstruire I’aile extra-parlementaire du Parti libéral?2°. Bien que, dans
ce cas particulier, I’absence de lien entre les Libéraux et les intéréts de
I’Ouest puisse dans une large mesure étre attribuée a 1’absence quasi
totale de députés libéraux en provenance de cette région depuis les
élections générales de 1972, les raisons de Cairns et d’Irvine, selon les-
quelles les politiques des partis pencheront inévitablement en faveur des
régions ou ils bénéficient d’un appui électoral majoritaire, semblent
outrées.

Courtney prétend avec clairvoyance que les partisans de la réforme
électorale, préoccupés par le mode de scrutin et les déséquilibres régio-
naux qu’il encourage, ont négligé d’autres aspects de la représentation.

Il est certain que les études sur la question n’ont pas encore prouvé que le
mode de représentation mérite une critique isolée de I’analyse d’autres
questions de représentation qui, en tant que telles, peuvent étre plus essen-
tielles au bon fonctionnement du régime politique canadien que la réforme
du mode de scrutin lui-méme230,

Par exemple, bien que I’éphémeére gouvernement Clark n’et obtenu que
deux siéges au Québec, cette situation n’avait entrainé aucune crise
dans les relations entre les francophones et les anglophones. On peut se
demander si les Progressistes-conservateurs auraient continué a rem-
porter autant de succés au moment du référendum québécois sur la
souveraineté-associaticn, en mai 1980, peu apres leur défaite. Courtney
se demande si le nouveau premier ministre avait pris des mesures pour
combler les postes au Cabinet ainsi que d’autres postes importants afin

d’assurer la préparation d’une certaine forme de représentation qui permet-
trait aux Québécois de conclure légitimement que bien que n’étant pas
réellement représentés a la Chambre, ils I’étaient d’une maniére virtuelle au
sein du gouvernement proprement dit23!.

De maniére plus générale, il affirme ceci :

Ce serait une erreur de distinguer le mode de scrutin pour en faire un examen
exclusif au détriment d’autres questions qui peuvent toucher davantage a la
représentation au Canada. De nouveaux débats sur le régime électoral
seront incomplets s’ils ne tiennent pas compte du cadre plus large a I'inté-
rieur duquel se situe cette représentation. Il serait utile de connaitre, par
exemple, ce que les Canadiens considérent comme les éléments de repré-
sentation appropriés dans leur systéme électoral : les gouvernements pro-
vinciaux, la bureaucratie fédérale, les groupes de pression et le systeme de
partis. A mesure que le pouvoir et I'influence de la bureaucratie gouverne-
mentale, des provinces et des groupes de pression professionnels et écono-
miques ont augmenté au cours des derniéres années, ces institutions ont fini
par jouer un réle de représentation tellement important dans la vie des
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Canadiens que I’électeur type se préoccupe moins du caractére repré-
sentatif des caucus du parti et des Cabinets fédéraux que le laisseraient
supposer les partisans des réformes232,

L’argument de Courtney est bien fondé. Les partisans des réformes
électorales ont quelque peu exagéré I'influence du mode de scrutin sur la
représentation générale des groupes culturels et régionaux, oubliant
d’autres mécanismes du gouvernement central; c’est ainsi qu’ils ont
réclamé, dans le cadre des changements qu’ils proposaient, plus de
mesures qu’on ne peut sans doute en réaliser.

Questions relatives a la réforme électorale
La motivation

Un des objectifs de la réforme électorale est d’inciter les principaux
partis a renforcer leur position dans les régions o leur attrait auprés de
I’électorat est faible. S’ils bénéficiaient d’un appui plus solide de 1’élec-
torat, les partis seraient incités a :

 élaborer des politiques qui favoriseraient les intéréts des régions ot ils
sont faibles;

e attribuer de rares ressources administratives, financiéres et autres aux
régions du pays dans lesquelles ils n’obtiennent que peu d’appui réel
de I’électorat;

« offrir des débouchés plus intéressants aux personnes compétentes et
ambitieuses habitant ces régions ou provinces.

Le comportement adopté par les partis pour la répartition des res-
sources entre les provinces et les régions du Canada a été peu étudié. 1l
semble, toutefois, qui ni les Libéraux, ni les Progressistes-
conservateurs, n’aient récemment adopté de stratégie directe destinée a
obtenir le maximum de siéges. S’ils I’avaient fait, les Libéraux
n’auraient dépensé que trés peu de ressources dans 1’Ouest, et les
Progressistes-conservateurs auraient agi de méme au Québec, au moins
avant 1984. Pourtant, cette situation ne s’est pas produite. Lors des
élections générales de 1979, par exemple, les sommes moyennes dépen-
sées par les candidats libéraux en Alberta atteignaient 65 % du maxi-
mum autorisé par la loi, contre 80 % pour tous les candidats libéraux, a
I’échelle nationale. Les Progressistes-conservateurs avaient dépensé
65 % du maximum permis par la loi au Québec et 78 % de ce maximum a
I’échelon national?33. Par contre, le NPD, qui avait adopté en 1979 une
politique bien plus judicieuse d’attribution des fonds, avait dépensé
48 % de la somme autorisée par la loi en Ontario, 50 % au Manitoba,
67 % en Colombie-Britannique et 81 % en Saskatchewan, comparative-
ment a 35 % a I’échelon national, 4 % au Québec et 9 % au Nouveau-
Brunswick.
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La raison bien simple, pour ne pas dire simpliste, qui avait justifié la
formulation d’une politique de dépenses aussi importante était le
« patriotisme » des organisateurs des campagnes électorales désireux de
donner a leur parti un caractére plus véritablement national. Par ailleurs,
ils auraient pu croire que des dépenses minimes dans les régions ou ils
étaient faibles nuiraient a leur image dans les régions ou ils étaient forts.

L’adoption de la représentation proportionnelle et 1’élimination des
distorsions causées par le vote majoritaire uninominal peuvent encoura-
ger les principaux partis & prendre un caractére plus authentiquement
national. Courtney donne a entendre toutefois que certaines proposi-
tions de représentation proportionnelle, probablement la plupart des
projets de «remplissage » risquent d’avoir I'effet opposé. Les partis
pourraient trouver dans la représentation proportionnelle un besoin de
disputer farouchement les si¢ges dans des régions ou ils dominent déja.
Par exemple, au Québec, les Libéraux fédéraux ont parfois mobilisé
leurs partisans méme dans des circonscriptions ot il n’y avait, en fait,
aucune lutte. Un appui électoral accru inciterait les partis & consacrer
des ressources de la campagne aux luttes unilatérales dans 1’espoir de
consolider leur position provinciale générale. Inversement, dans les
régions ou les partis sont faibles, ils risquent de faire encore moins
d’efforts pour accroitre leur vote populaire, comptant plutét sur la
représentation proportionnelle pour leur donner au moins une certaine
représentation a la Chambre des communes. Les changements
deviendraient donc des substituts plutot que des stimulants qui
inciteraient les partis a construire des organisations efficaces dans
toutes les provinces ei régions. Bien qu’il s’agisse d’une conjecture
intéressante, les exemples présentés ailleurs n’indiquent pas, en fait, des
tendances semblables.

De fait, le mode de scrutin n’explique qu’une partie seulement du
comportement des partis nationaux envers les provinces et les régions.
Les Progressistes-conservateurs au Québec et les Libéraux dans I’Ouest
ont perdu I’appui effectif de 1’électorat pour des raisons qui sont sans
rapport avec le vote majoritaire uninominal, bien que ce dernier puisse
avoir accentué leur faiblesse. Bien que la réforme électorale puisse aider
les Libéraux a reconstruire une force véritablement nationale, elle ne
remplacera pas le travail assidu.

L’investiture des candidats

La plupart des projets de réforme électorale discutés maintenant pro-
posent une variante quelconque du choix des députés au moyen de la
représentation proportionnelle, a partir des listes des partis. A cause du
relaichement des liens entre les ailes fédérale et provinciales des partis,
surtout évident chez les Libéraux et moins chez les Progressistes-
conservateurs et les Néo-démocrates234, il se pourrait qu’a ’avenir
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I’investiture soit effectuée sous les auspices fédérales plutoét que
provinciales.

L’affaiblissement de la cohésion des partis a la Chambre peut ren-
forcer la représentation efficace des intéréts locaux et régionaux, spé-
cialement dans les circonscriptions qui jouissent d’une trés grande
autonomie pour présenter des candidats?3S. Dans le cadre d’un systeme
de représentation proportionnelle qui utilise des listes des partis,
I’exécutif du parti national récompenserait les candidats pour leur
loyauté et leur honnéteté en inscrivant leur nom au sommet de la liste
afin d’assurer presque certainement leur élection. En revanche, les
candidats qui expriment des opinions indépendantes et défendent les
intéréts de leurs régions seraient punis par I’exécutif qui les inscrirait au
dernier rang.

Le systéme de représentation proportionnelle avec vote unique trans-
férable semble, de prime abord, offrir aux candidats plus de possibilités
d’agir d’une maniére indépendante par rapport a leur parti. Dans le
cadre du systéme de liste, ce sont les électeurs qui déterminent le rang
des candidats lors des élections en indiquant leurs préférences par ordre
numérique. Un candidat qui gagne un certain nombre de votes, déter-
miné en divisant le nombre de suffrages valables exprimés par le nombre
de siéges en jeu plus un, est déclaré élu. On proceéde ensuite a des
comptages successifs pour répartir le vote donné aux candidats qui
regoivent moins de préférences jusqu’a ce que tous les sieges disputés
soient attribués. De cette maniére, la mainmise exercée par le parti sur
I’investiture et I’élection des candidats est considérablement réduite.

L’Australie utilisait cette méthode avant 1984236 et la République
d’Irlande??? s’en sert pour élire les membres du Sénat et du Dael,
respectivement. Leur expérience indique que les résultats obtenus au
Canada pourraient ne pas étre trés différents de ceux obtenus par le
systéme des listes de parti, en ce qui a trait a la direction exercée par le
parti. Dans ces pays, la désignation des partis sur le bulletin de vote était
d’abord interdite, bien que 1’ Australie permette maintenant aux partis
de grouper leurs candidats sur le bulletin, tandis que depuis 1965, I’Eire
les classe par ordre alphabétique avec le nom du parti. En Australie, les
électeurs doivent classer tous les candidats selon I’ordre de leurs pré-
férences ou invalider le vote (lors des élections de 1983 pour le choix de
dix sénateurs de la Nouvelle-Galles du Sud, il n’y avait pas moins de
soixante-deux candidats!). En Eire, les électeurs peuvent soit accorder
toutes leurs voix a un candidat, soit classer autant de candidats qu’ils le
désirent. En Australie, les principaux partis présentent, pour les €lec-
tions au Sénat, moins de candidats que le nombre de siéges a attribuer,
alors que ceux de I'Eire présentent un nombre de candidats égal au
nombre de siéges dans les circonscriptions électorales plurinominales.
Les partis australiens classent leurs candidats et conseillent aux élec-
teurs de suivre cet ordre, alors que les partis de I'Eire ne le font pas.
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Toutefois, dans les deux pays, la plupart des électeurs suivent les
directives du parti pour classer les candidats, bien que le panachage soit
plus commun en Eire, peut-étre surtout a cause de la plus petite taille des
circonscriptions.

Si ce systéme était adopté au Canada, il se pourrait que cette tendance
a suivre la ligne de conduite du parti s’y manifeste également. Par
conséquent, la possibilité pour les députés d’agir d’'une maniére indé-
pendante diminuerait probablement & mesure que la direction du parti
acquerrait la maitrise du processus d’investiture, comme en Australie et
en Eire.

La prolifération et la coalition des partis

L’effet du systéme électoral sur le nombre de partis qui existent dans
une entité politique est complexe. La crainte de voir la représentation
proportionnelle entrainer directement la prolifération des partis a été
dissipée?38. Il est intéressant de noter que, malgré I'utilisation de sys-
temes €lectoraux différents, plusieurs démocraties occidentales (le
Canada, I’Eire, le Royaume-Uni, la République fédérale d’ Allemagne et
I’ Australie) présentent ce qu’on a appelé au Canada le « régime des deux
partis et demi », soit deux principaux partis et un parti d’importance
secondaire relativement stable. Dans le cas du Canada, il est impossible
de dépasser le stade des conjectures trés vagues au sujet de 1’effet des
réformes é€lectorales sur le vote populaire ou I’apparition possible de
nouveaux partis, qui accroitrait la probabilité de constituer des gouver-
nements de coalition a I’avenir. Comme le systéme actuel handicape trés
fort le NPD, I’adoption de presque toute variante de représentation
proportionnelle améliorait sa position a la Chambre et réduirait la proba-
bilité de former des gouvernements majoritaires. Méme les partis sans
caractére national, comme le Parti québécois et le parti du Crédit social
de la Colombie-Britannique peuvent étre incités a dépenser des res-
sources considérables pour soutenir des candidats ou des partis qui
représentent des intéréts purement provinciaux. La réponse évehtuelle
de ces partis ou d’autres partis a ces incitations reste incertaine.

Irvine fournit des explications trés détaillées a I’évaluation qu’il fait
des conséquences possibles de son projet de réforme électorale sur la
répartition des partis au Canada23°. 1l entrevoit que la force des deux
principaux partis a long terme s’établirait dans la tranche de 25 % du
vote populaire pour ’ensemble du Canada24®. Les caucus libéral et
progressiste-conservateur seraient plus hétérogénes parce que chacun
d’entre eux compterait des députés en provenance de toutes les régions
du pays. Comme un gouvernement ne pourrait se maintenir sans I’appui
d’au moins deux partis politiques, Irvine se représente un systéme de
coalitions dans lequel les partis pourraient négocier ouvertement entre
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eux. Il suppose que la Chambre des communes répondrait plus aux
intéréts tant régionaux que sociaux :

Outre les clivages axés sur la culture et la région, les clivages sociaux
seraient représentés d’une maniére plus marquée au Parlement car le NPD
serait plus puissant et constituerait une force considérable dans la formation
des gouvernements. L’apparition réelle de partis représentant des régions
particuliéres donnerait aux intéréts régionaux plus d’options politiques
qu’ils n’en ont a présent. Les intéréts du Québec pourraient continuer a
appuyer les Libéraux ou un parti du Québec susceptible de former un
gouvernement avec le Parti progressiste-conservateur. Les intéréts des
Prairies pourraient continuer a soutenir les Progressistes-conservateurs ou
a appuyer des partis qui négocieraient avec d’autres forces politiques. Dans
le cas soit de la création de nouveaux partis, soit de I’absence de nouveaux
partis, il y aurait bien plus de combinaisons possibles de gouvernement.
Bien que cette situation puisse retarder le choix de n’importe laquelle de ces
combinaisons et accroitre la vulnérabilité du gouvernement choisi face au
risque qu’un de ses membres ne soit ultérieurement détourné de son devoir
par d’autres groupes, les nouvelles législatures permettraient, au moins au
début, de répondre aux intéréts d’une maniere bien plus innovatrice que
celle qui semble possible dans le systeme actuel?41.

Il existe d’autres solutions possibles que celle réclamée par Irvine. Par
exemple, méme si les principaux partis enregistraient une baisse a la fois
dans le pourcentage du vote populaire et le nombre de siéges a la
Chambre des communes 2 cause des changements apportés au systéme
¢lectoral, un ou l’autre de ces partis pourrait se montrer capable de
gouverner pendant de longues périodes sans constituer de coalition en
bonne et due forme. Des gouvernements libéraux minoritaires resterent
au pouvoir en 1926-1930, 1963-1968 et 1972-1974, lorsqu’ils firent preuve
d’une certaine aptitude a collaborer avec des groupes parlementaires
situés a gauche du parti. En 1962-1963 et en 1979, les Progressistes-
conservateurs ont manifesté moins d’aptitude a collaborer avec le Crédit
social. A I’avenir, les gouvernements minoritaires pourraient étre
appuyés par des partis régionaux. Irvine répond a la critique fréquente
selon laquelle la représentation proportionnelle encouragerait la forma-
tion de partis extrémistes ou opposés au systéme en indiquant que les
demandes de participation  la coalition inciteraient les partis plus petits
3 la modération. Toutefois, il ne signale aucune influence correspon-
dante incitant a la modération les partis qui ne représenteraient que les
intéréts des régions ou d’autres idéologies ou intéréts particuliers.

Irvine surestime quelque peu I’aptitude des gouvernements a former
des coalitions. Plusieurs des démocraties d’Europe occidentale et
d’Australie possédent déja, en fait, des gouvernements composés de
membres en provenance de plusieurs partis, dans lesquels les pro-
grammes législatifs sont négociés ouvertement pour former une coali-
tion. Apres tout, le Canada n’a connu qu'une seule expérience de
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coalition a I’échelon fédéral, celle du gouvernement d’union en 1917. La
recherche de John English démontre que le premier ministre Borden
cherchait a dépasser les intéréts des régions et des catégories particu-
lieres de citoyens qui avaient appuyé le régime politique traditionnel242.
Les coalitions créent des situations difficiles pour les partis a I’échelle
locale. Les organisations locales peuvent s’atrophier, ce qui s’est appa-
remment produit lors du gouvernement de ’union et de la coalition des
Libéraux et des Conservateurs qui a gouverné la Colombie-Britannique
de 1941 a 1952. Ou bien les organisations locales peuvent subir
d’énormes pertes pendant que les partis marchandent pour savoir
quelles circonscriptions seront disputées par chacun des partis de la
coalition, ainsi que 1’ Alliance démocratique libérale-sociale de Grande-
Bretagne I’a appris récemment. En outre, des gouvernements de coali-
tion exigeraient des changements radicaux dans le comportement des
partis législatifs. Bien que la proposition d’Irvine puisse étre en partie
plausible, sa réalisation pose plus d’obstacles qu’il ne le laisse entendre.
Par exemple, avant d’en arriver au gouvernement de coalition, il devrait
y avoir eu une période intermédiaire de plusieurs gouvernements mino-
ritaires a court terme et de plusieurs élections générales.

Proposition d’un nouveau mode de scrutin

Apres avoir examiné diverses possibilités, nous concluons qu’un nou-
veau mode d’élection des députés a la Chambre des communes devrait
comprendre :

* un vote unique transférable de représentation proportionnelle afin
d’€lire les députés dans les régions urbaines les plus grandes;

* un vote préférentiel pour le choix des députés des autres régions de
sorte que, advenant le cas ou aucun candidat n’obtiendrait la majorité
des choix, les candidats classés aux rangs les plus bas seraient élimi-
nés graduellement, le second choix des électeurs étant réparti entre
les candidats restants, jusqu’au moment o0 un candidat recevrait la
majorité absolue.

Selon notre projet, les plus petites circonscriptions urbaines
compteraient cing représentants. Il est impossible d’évaluer exactement
le nombre total de députés qui seraient élus dans I’ensemble de ces
circonscriptions sans concevoir les critéres qui serviront de guide aux
futures commissions de délimitation des circonscriptions électorales.
On pourrait peut-étre établir de cette maniére de cent a cent vingt
circonscriptions urbaines.

Le mode de scrutin que nous proposons vise surtout i permettre a la
Chambre des communes de représenter plus efficacement les valeurs et
les intéréts des régions et a donner aux partis politiques plus de motif's
qu’ils n’en ont maintenant de se constituer un appui électoral 1a ou il
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manque. Toutefois, ces réformes auraient d’autres avantages, telle une
meilleure représentation des femmes et des catégories de citoyens relati-
vement sous-représentés aux Communes.

Les grandes régions métropolitaines ont également des intéréts qui ne
trouvent pas a s’exprimer convenablement dans les mécanismes politi-
ques du gouvernement fédéral. Certains de ces intéréts sont particuliers
a telle ou telle ville, alors que d’autres reflétent les préoccupations des
grandes agglomérations en tant que telles. Il y a plus de six décennies, le
politicologue américain George Sabine attribuait le déclin des assem-
blées législatives en grande partie au fait que les limites des districts
électoraux avaient cessé de délimiter celles des collectivités?43. Le
fédéralisme repose sur la protection de valeurs et d’intéréts délimités
géographiquement. Toutefois, au Canada, les seules institutions qui
fonctionnent efficacement quant a la protection des intéréts géographi-
ques sont les provinces, et les gouvernements provinciaux ont trés bien
réussi a empécher les chefs municipaux de faire reconnaitre leurs points
de vue et leurs besoins dans la politique nationale. Nous reconnaissons
avec les partisans des réformes intra-étatiques centralistes que les admi-
nistrations provinciales dominent trop les intéréts géographiques; par
conséquent, I’élection de députés chargés de représenter par exemple la
communauté urbaine de Toronto métropolitain ou le Vancouver métro-
politain contribuerait a combler cette lacune.

La réalisation de ce projet aurait deux autres conséquences favorables
directement liées aux objectifs de la réforme intra-étatique. Du fait qu’il
est difficile de dire comment les électeurs et les partis répondront aux
stimulants, nous ne pouvons pas en évaluer les conséquences.
Toutefois, il est possible de faire un certain rapprochement entre la
position des partis & la Chambre des communes et le pourcentage du
vote populaire, quel que soit le mode de représentation proportionnelle
que ’on adopte. En outre, les partis prendraient probablement un
caractére plus authentiquement national par suite de ce changement.
Bien que le parti au pouvoir posséde en ce moment des si¢ges dans
chaque région et chaque province, seul I’avenir dira si les déséquilibres
régionaux des décennies précédentes se reproduiront. Toutefois, il est
souhaitable d’avoir, en plus d’un parti gouvernemental comprenant
toutes les régions, des partis minoritaires qui ont une base étendue.

Ces changements électoraux auraient probablement d’autres résultats
avantageux bien qu’ils ne se rapportent pas directement au fédéralisme
intra-étatique. Les femmes et les catégories de gens insuffisamment
représentées obtiendraient une représentation plus compléte a la Cham-
bre des communes & mesure que les partis chercheraient a équilibrer les
listes pour attirer davantage 1’électorat dans les circonscriptions dispo-
sant de plus d’un député. Etant donné que les partis disposent de siéges
relativement sars dans les régions urbaines, lesquelles comprennent des
circonscriptions de ce genre, les chefs des partis seraient plus en mesure
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d’y attirer des personnes compétentes et ambitieuses a qui ils assu-
reraient I'investiture et la victoire. Le caractére inconstant du processus
actuel d’investiture des candidats dans certaines circonscriptions rend
cette tache presque impossible.

Le vote préférentiel, que nous recommandons pour les circonscrip-
tions & un seul député situées en dehors des grandes régions urbaines
donne aux électeurs plus de choix qu’ils n’en ont a présent. Lors des
élections générales de 1980, cent trente-sept députés, soit 45 % de leur
total, furent élus avec moins de la moitié des votes dans leurs circons-
criptions respectives; toutefois, si I’on exclut le Québec et I’ Alberta,
cent trente-quatre députés, soit 72 % d’entre eux, furent élus avec une
minorité du vote populaire.

Le systéme est simple, et nous ne voyons aucune raison qui empé-
cherait son adoption; il donnerait aux électeurs une possibilité accrue de
faire connaitre leurs préférences. Toutefois, dans le cadre de la présente
étude, ces réformes s’imposent encore plus par rapport aux objectifs
intra-étatiques. Nous estimons que le vote préférentiel pourrait, dans
une certaine mesure, atténuer le conflit qui existe entre les régions ainsi
qu’entre les francophones et les anglophones. La ou la lutte serait
chaude, il serait alors logique pour les deux principaux partis de ne pas
s’aliéner les partisans du troisieéme, en supposant qu’ils puissent évaluer
exactement la force relative de leurs adversaires. Par exemple, en
Colombie-Britannique, lors des élections générales fédérales de 1980,
les Libéraux se classérent en troisieme place dans dix-neuf des vingt-
cinq circonscriptions gagnées par des candidats qui avaient regu moins
de la moitié du vote populaire. Si le vote préférentiel avait été en vigueur,
les candidats conservateurs et néo-démocrates auraient pu se montrer
moins critiques a I’endroit du chef national libéral et faire des ouvertures
aux partisans libéraux pour obtenir leur second choix. Une situation
semblable s’est produite au Québec au moment ol les Créditistes étaient
le second parti au fédéral. Les Libéraux auraient alors pu faire taire leurs
critiques a I’égard des Conservateurs qu’ils accusaient d’étre irré-
médiablement hostiles aux intéréts des francophones, pour obtepir leur
second choix lors du scrutin.

Tout en demandant que ces propositions de changement soient exami-
nées, nous demeurons convaincus que 1’on a exagéré les conséquences
du mode de scrutin actuel sur le conflit entre francophones et anglo-
phones, et I’effet de correction qu’une modification du systéme pourrait
avoir. Nous sommes plus timides que les spécialistes, tel Irvine, quant
aux prévisions que 1’on peut faire sur la maniére dont les partis et les
€lecteurs répondront aux nouveaux stimulants électoraux. Ayant fait ces
mises en garde, nous estimons que nos suggestions contribueront a
justifier, entre autres, les objectifs intra-étatiques.
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Chapitre 7

La réforme de la seconde chambre

Toutes les propositions récentes en vue de donner a la Constitution
canadienne une orientation intra-étatique plus marquée mettent ’accent
sur la nécessité de remplacer le Sénat par un organe représentant plus
efficacement les intéréts provinciaux et régionaux. A la fin des années
1970, on discutait beaucoup de la possibilité d’établir un organe sembla-
ble au Bundesrat de la République fédérale d’Allemagne, composé de
personnes nommées par les gouvernements provinciaux et recevant
leurs directives de ces derniers. Plus récemment, les recommandations
ont porté plutdt sur 1’établissement d’un Sénat dont les membres
seraient directement élus par les Canadiens. Nous examinons dans le
présent chapitre le pour et le contre de ces deux types de changement en
nous arrétant a la maniére d’accroitre I’efficacité d’un Sénat élu. Quelles
que soient les préférences que 1’on puisse avoir au sujet d’une seconde
chambre, il n’est évidemment pas facile d’obtenir le consentement
nécessaire 2 la réalisation de réformes radicales. La formule d’amende-
ment de 1982 requiert le consentement du Parlement du Canada, alors
que le Sénat ne dispose que d’un veto suspensif de cent quatre-vingts
jours, ainsi que ’accord des assemblées législatives de sept provinces
comptant ensemble la moitié de la population canadienne. Bien qu’ils
soient difficiles & imaginer, ces changements ne sont pas impossibles,
particulierement si la réforme de la seconde chambre fait partie d’un
ensemble de modifications constitutionnelles. Il existe toutefois de
nombreuses possibilités de réformer le Sénat sans avoir a modifier la
Constitution, ou en la modifiant sans le consentement des provinces.
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Le Sénat et les intéréts régionaux

Dans le débat constitutionnel qui se déroule en ce moment au Canada,
on n’est guere porté a un examen approfondi soit de la performance du
Sénat actuel, soit de la maniére dont cet organe pourrait étre réformé
sans avoir recours a des mesures draconiennes. La raison d’étre d’une
seconde chambre au Parlement canadien est en principe la protection
des intéréts provinciaux et régionaux. Toutefois, de I’avis de nombreux
observateurs, le Sénat est intrinséquement et irrémédiablement incapa-
ble de jouer ce role d’une maniére efficace parce que ses membres sont
nommés par le gouverneur en conseil, c’est-a-dire en fait, par le premier
ministre.

Dans le débat actuel, on dit souvent que les Peres de la Confédération
avaient congu le Sénat essentiellement comme un organe destiné a
protéger les provinces et les régions du futur Dominion. Comme lors du
congres de Philadelphie de 1787 et des négociations qui aboutirent 2 la
Constitution du Commonwealth d’Australie dans la derniére décennie
du dix-neuvieme siécle, les chefs de I’ Amérique du Nord britannique
découvrirent, de 1864 a 1867, que la question relative & la seconde
chambre de ’assemblée 1égislative posait des problémes insolubles. Six
des quatorze jours de la Conférence de Québec, tenue en 1864, furent
consacrés al’examen de ces questions. Il est intéressant de noter queles
Peres de la Confédération avaient rejeté les deux projets de seconde
chambre au premier plan du débat constitutionnel canadien actuel. Ces
deux solutions proposaient que I’organisme soit directement élu par la
population ou que ses membres soient choisis par les autorités politiques
des provinces.

A partir de 1856, les membres du Conseil 1égislatif de la Province du
Canada furent choisis au suffrage universel, bien qu’au moment des
négociations sur la Confédération, environ la moiti€ ait été nommeée en
vertu de dispositions antérieures a 1856. Robert A. MacKay commente
en ces termes le rejet d’'un Sénat élu par le nouveau Dominion :

L’élection par la population aurait été un mode plus efficace que la namina-
tion par le gouverneur en conseil pour constituer la chambre haute, du point
de vue de la représentation (des provinces), mais elle fut abandonnée lors de
la Conférence de Québec avec peu d’opposition, sauf celle de I'fle-du-
Prince-Edouard. La principale objection avancée contre son adoption était
qu’elle créait en quelque sorte deux chambres exactement de la méme
nature qui risquaient toutes les deux de se considérer comme I’interpréete de
la volonté populaire, cette situation entrainant inévitablement des conflits
entre les deux chambres244,

Inspirés par I’exemple de la Constitution américaine qui existait déja,
les Peres de la Confédération avaient repoussé la proposition selon
laquelle les sénateurs devaient étre nommés par les gouvernements ou
les assemblées législatives des provinces. En outre, ils rejetérent caté-
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goriquement la proposition de I’fle-du-Prince-Edouard qui prévoyait
I’adoption du modéle américain de représentation égale des provinces.
Il est raisonnable de prétendre que méme sil’on découvrait finalement
les intentions des Péres de la Confédération, cela ne servirait pas directe-
ment a déterminer ce que la génération actuelle de Canadiens, qui se
trouve dans une situation trés différente, devrait faire pour réformer le
Sénat ou modifier les dispositions constitutionnelles d’une autre ma-
niére. Toutefois, le souci de la vérité historique devrait nous mettre en
garde contre le fait d’appuyer des propositions de réforme a cause d’un
exposé erroné des faits survenus en 1864 et 1867.: Les entités géographi-
ques pour lesquelles les Canadiens devaient disposer d’une représenta-
tion égale au Sénat n’étaient pas des provinces mais, pour reprendre le
langage de I’époque, des parties de pays, a savoir les Maritimes, le
Québec et I’Ouest. L’article 23 de la Loi constitutionnelle de 1867 précise
que les sénateurs du Québec devaient étre soit des habitants, soit des
propriétaires de biens immobiliers d’une valeur d’au moins 4 000 $ dans
I’'une des vingt-quatre circonscriptions électorales qui composaient la
province. Cette disposition visait a assurer qu’il existerait une certaine
représentation de la collectivité anglophone du Québec dans la seconde
chambre. Les Péres de la Confédération n’étaient pas des démocrates, et
la condition relative a la propriété des sénateurs était une fagon de
garantir les privileéges de possédants contre la volonté de la majorité
représentée a la Chambre des communes. Aprés avoir examiné les
moyens dont on disposait pour protéger les intéréts provinciaux et
régionaux apres la Confédération, MacKay note ce qui suit :

Il est clair que les Peres de la Confédération ne s’attendaient pas a ce que le
Sénat devienne la principale ligne de défense des droits provinciaux ou
régionaux. Le caractere fédéral du Cabinet constituerait la premiére forme
de contrdle du gouvernement central; la chambre haute ne serait qu’un
ultime moyen de défense245.

La Cour supréme du Canada avance une opinion assez différente dans
sa réponse relative a la réforme du Sénat, en 1980. Il s’agissait de
déterminer si le Parlement canadien possédait la compétence juridique
pour amender la Constitution dans le sens d’'une modification des pou-
voirs du Sénat ou du mode de sélection de ses membres. Dans une
interprétation exceptionnellement large de I’application depuis ses

débuts de la Loi constitutionnelle de 1867, 1a Cour conclut en ces termes :

Le Parlement n’est pas libre de faire des réformes qui toucheraient les
caractéristiques fondamentales ou essentielles attribuées au Sénat comme
moyen d’assurer la représentation régionale et provinciale dans le processus
législatif fédéral. Le caractére du Sénat fut déterminé par le Parlement
britannique en réponse aux propositions présentées par les trois provinces
afin de répondre aux exigences du systeme fédéral proposé. C’était au
Sénat, créé par I’ Acte, que I’article 91 avait donné un role législatif. A notre
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avis, ce caractére fondamental ne peut étre modifié par le Parlement cana-
dien et I’article 91(1) ne donne pas ce pouvoir246,

La Loi constitutionnelle de 1982 réaffirme en un sens le réle constitution-
nel du Sénat comme protecteur des intéréts provinciaux en déclarant
dans I’alinéa 42(1)b) que «les pouvoirs du Sénat et le mode de sélection
des sénateurs » peuvent étre changés non par le Parlement uniquement
mais par une procédure de modification qui exige le consentement des
assemblées législatives des deux tiers des provinces qui comptent au
moins la moitié de la population de toutes les provinces.

Quelles qu’aient pu étre les intentions des Péres de la Confédération,
le Sénat a été relativement inefficace en tant que protecteur des intéréts
spécifiquement régionaux ou provinciaux. MacKay écrit :

On a rarement fait appel au Sénat pour défendre les droits des provinces ou
des régions, et quand on s’est adressé a lui, il n’a pas toujours appuyé leurs
revendications247.

Il est certain que les gouvernements provinciaux n’ont pas considéré le
Sénat, et ne le considérent toujours pas, comme un important moyen de
reconnaitre les pouvoirs des provinces. En fait, I’équilibre de la repré-
sentation provinciale et régionale dans cet organisme n’est modifié que
lorsque le premier ministre reste longtemps sans nommer de séna-
teurs248, Dans son analyse du fonctionnement du Sénat de 1925 4 1963,
F.A. Kunz présente cette évaluation assez positive du role qu’a joué cet
organisme dans la protection des droits des provinces :

En pratique, le Sénat a été plus un organe additionnel de représentation des
intéréts provinciaux ou régionaux qu’un rempart contre un ennemi invisi-
ble. Grace a son travail de révision, & ses comités et a ses débats qui
rappelaient au gouvernement certains échecs ou certaines lacunes, il a été le
porte-parole éminent des constituantes du fédéralisme canadien. Ainsi, ce
que le Sénat peut avoir perdu devant le public en tant que « défenseur des
droits provinciaux », il I’a gagné en termes constructifs en tant qu’auxiliaire
des provinces au Parlement249,

Le débat actuel au sujet de la réforme de la seconde chambre du
Parlement a trait a la représentation régionale. Roger Gibbins écrit & ce
sujet :

Les objectifs de la réforme du Sénat sont regroupés autour d’un seul but
central, qui consiste a2 améliorer la qualité de la représentation régionale au
sein des institutions politiques nationales, par les politiciens fédéraux250,

Il définit ensuite les objectifs plus particuliers de ces réformes :

a) accroitre I’efficacité des régions au sein du processus législatif national;

b) améliorer la 1égitimité et le pouvoir politiques du gouvernement central
dans les régions ol régne le mécontentement;

¢) augmenter la visibilité de la représentation régionale 4 Ottawa;
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d) accroitre la sensibilisation des sociétés fédérales de la Couronne et des
organismes de réglementation a 1’égard des intéréts régionaux;

e) encourager la mobilité des politiciens provinciaux en direction de la
politique nationale;

) réduire I'intensité des conflits intergouvernementaux en remplagant les
gouvernements provinciaux par le Sénat en tant que principale institution
de représentation régionale au sein du processus politique national;

g) accentuer la distinction entre les intéréts régionaux de 1’électorat des
régions et les intéréts gouvernementaux des gouvernements provin-
ciaux2sl,

En plus de protéger les valeurs et les intéréts proprement régionaux,
une seconde chambre peut en droit jouer d’autres réles, en particulier
celui d’une chambre de révision, comme on le verra plus loin dans ce
chapitre. Toutefois, Gibbins a parfaitement raison de prétendre que la
représentation régionale a presque totalement dominé le débat actuel.

Une seconde chambre de délégués provinciaux

Dans diverses propositions récentes, on suggere de remplacer le Sénat
actuel par un organisme composé de délégués des provinces, semblable
au Bundesrat de la République fédérale d’ Allemagne. La premiére pro-
position de ce genre pour le Canada figure dans un article publié par
Peyton Lyon252 en 1969, et repose sur les observations faites par ce
dernier alors qu’il travaillait en Allemagne comme fonctionnaire du
ministére des Affaires extérieures. Donald Briggs et Ronald Watts233 en
1970 et Ronald Burns234 en 1973 proposent eux aussi, dans des articles
sur la question, I’adoption au Canada d’un organe semblable au
Bundesrat. Plus récemment, ces solutions sont recommandées par le
gouvernement de la Colombie-Britannique?33, le Comité sur la Constitu-
tion de I’ Association du Barreau canadien236, le Groupe de travail sur
I’unité canadienne?37, la Commission constitutionnelle du Parti libéral
du Québec?38, le Comité consultatif de 1I’Ontario sur la Con-
fédération2>?, et le gouvernement de 1’ Alberta?60. Ainsi, jusqu’a la pré-
sentation de propositions en vue de I’établissement d’un Sénat élu par la
population, au début des années 1980, la proposition selon laquelle le
Canada devrait établir une seconde chambre du méme genre que le
Bundesrat fut pratiquement incontestée parmi les projets de réforme du
Sénat actuel.

Nous analysons dans la présente section d’une maniere critique les
deux ensembles de propositions les plus amplement discutés, a savoir
ceux du gouvernement de la Colombie-Britannique et du livre beige du
Parti libéral du Québec.

Voici les éléments essentiels de la proposition de la Colombie-
Britannique :

» Le Sénat devrait étre composé d’un nombre égal de délégués en
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provenance des cinq régions du Canada, soit la région de I’ Atlantique,
le Québec, I’Ontario, les Prairies et la région du Pacifique.

* Les sénateurs devraient étre nommés par les gouvernements provin-
ciaux et recevoir leurs ordres de ces derniers. Le principal « premier
sénateur » de chaque province devrait étre un ministre du cabinet
provincial, mais aucune restriction ne limiterait le pouvoir des gouver-
nements provinciaux de nommer les autres sénateurs.

* Dans un domaine déterminé, le Sénat disposerait d’'un veto qui ne
pourrait étre annulé par la Chambre des communes. Le sénateur
titulaire du poste de ministre au sein du cabinet provincial pourrait
ordonner que sa province vote en bloc sur des questions concernant :

a) les nominations a la Cour supréme du Canada;

b) les nominations aux principales sociétés de la Couronne, tri-
bunaux administratifs et commissions de réglementation comme
la Banque du Canada, la Société Radio-Canada, la Commission
canadienne des transports et le Conseil de radiodiffusion et des
télécommunications canadiennes;

c) les lois fédérales appliquées par les provinces, spécialement le
Code criminel;

d) la plupart des modifications de la Constitution;

e) la ratification d’une déclaration de la Chambre des communes
relative au pouvoir déclaratoire;

f) T’approbation de I’exercice du pouvoir de dépenser du gouverne-
ment fédéral dans les domaines qui relévent de la compétence
provinciale.

* Dans les domaines ol le Sénat ne disposerait pas d’un droit de veto
absolu, il posséderait un droit de veto suspensif qui pourrait étre
annulé par un vote de la Chambre des communes, lors de la présenta-
tion de la méme loi & la session suivante, ou aprés un délai de trois
mois, si ce délai prenait fin avant la session. Tous les sénateurs
pourraient agir librement sans suivre les directives des gouvernements
provinciaux dans les domaines ol le Sénat ne disposerait que d’un
droit de veto suspensif.

Le livre beige propose I’abolition du Sénat et son remplacement par
un organe gouvernemental, appelé Conseil fédéral, qui ne serait pas une
assemblée législative. Voici les principaux éléments de la proposition.

* Le Conseil fédéral serait composé de délégations des provinces qui se
conformeraient aux désirs de leurs gouvernements provinciaux
respectifs. Le premier ministre de la province ou son représentant
serait le chef de chaque délégation provinciale, laquelle voterait en
bloc pour la province. Le gouvernement fédéral pourrait étre repré-
senté par des délégués qui n’auraient pas le droit de vote.
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 La taille des délégations provinciales serait proportionnelle a leur
population respective sous réserve que I’on garantisse au Québec le
droit de recevoir au moins 25 % des sieges du Conseil.

 La ratification du Conseil serait nécessaire pour :

a)
b)

c)
d)

e)
N

g)

I’exercice des pouvoirs fédéraux d’urgence;

I’exercice du pouvoir fédéral de dépenser dans les domaines du
ressort de la législation provinciale;

la délégation intergouvernementale des pouvoirs législatifs;

les traités conclus par le gouvernement fédéral dans les domaines
relevant de la compétence provinciale;

les programmes internationaux et interprovinciaux de commer-
cialisation des produits agricoles;

la nomination des membres de la Cour supréme et de son juge en
chef;

la nomination des présidents et directeurs du conseil d’adminis-
tration d’organismes comme I’Office national de 1’énergie, les
Chemins de fer nationaux du Canada et Air Canada.

« Le Conseil fédéral donnerait aux gouvernements son avis sur :

a)
b)

)

les politiques monétaires, budgétaires et fiscales du gouvernement
fédéral,

les mécanismes et formules opérationnelles utilisés pour la péré-
quation;

en général, toutes les questions qui ont, selon lui, d’importantes
répercussions régionales ou provinciales.

o On établirait au sein du Conseil un «comité dualiste » investi du
pouvoir de ratifier les décisions du gouvernement fédéral relatives a la
dualité francophone-anglophone. Ce comité permanent serait com-
posé d’un nombre égal de membres anglophones et francophones,
dont environ 80 % des derniers viendraient du Québec. Le comité
dualiste du Conseil fédéral exercerait

le pouvoir de ratifier les lois fédérales et d’autres pouvoirs qui se rapportent
a la situation et a I'utilisation des langues officielles. Le comité ratifierait
également les nominations des directeurs exécutifs d’organismes fédéraux
et de sociétés de la Couronne, comme le Bureau du Commissaire aux
langues officielles et la Société Radio-Canada. En plus d’utiliser le pouvoir
du Conseil de ratifier les mesures prises dans le domaine culturel ou le
gouvernement central peut agir, le Comité dualiste aurait le mandat
d’assurer que la fonction publique refléte la dualité canadienne a tous les
niveaux26!,

Beaucoup de propositions en faveur d’un organe composé de délégués
des gouvernements provinciaux sont calquées sur le modé¢le du
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Bundesrat de la République fédérale d’ Allemagne. Cette dépendance a
I’égard du modele allemand apparait plus clairement dans la proposition
de la Colombie-Britannique. Bien que ce soit mauvais et chauvin de ne
pas tenir compte de I’expérience d’autres pays lorsque I’on envisage le
remaniement de ses propres institutions, la situation du gouvernement
allemand est si différente de la situation canadienne que 1’on peut se
poser des questions sur I’applicabilité de la solution du Bundesrat au
Canada. Comme on le signalait au chapitre 4, le fédéralisme allemand
differe radicalement du fédéralisme canadien en ce sens qu’il ne repose
pas sur une séparation des pouvoirs législatifs entre les deux paliers de
gouvernement. Au lieu de cela, les pouvoirs législatifs incombent au
gouvernement central, mais beaucoup sont exercés par les Etats. Ainsi,
le Bundesrat est le médiateur entre les pouvoirs l1égislatif et exécutif. Ce
cas ne se présente évidemment pas au Canada. Méme si, comme on
I'indiquait au chapitre 4, la pression en faveur de I'interdépendance
fédérale-provinciale a atténué la distinction entre le fédéralisme législatif
et administratif, la pratique canadienne consiste & confier au pouvoir qui
adopte une loi également la responsabilité d’appliquer cette loi. Le
principal écart par rapport a cette pratique concerne le droit criminel,
qui est voté par le Parlement et appliqué par les provinces. Bien que cette
différence n’élimine pas 1’a-propos d’établir une institution comparable
au Bundesrat au Canada, elle fait toutefois ressortir la nécessité d’ana-
lyser soigneusement cette possibilité avant de 1’adopter.

Il a souvent été proposé de créer au Canada une institution composée
de délégués provinciaux, sous prétexte qu’un tel organisme faciliterait la
collaboration intergouvernementale. En sensibilisant le gouvernement
fédéral, dans son processus législatif, aux intéréts des gouvernements
provinciaux, elle constituerait un point de convergence entre le fédé-
ralisme interétatique et intra-étatique. Par exemple, la proposition du
Groupe de travail sur I’'unité canadienne en vue de la constitution d’un
conseil de la fédération fait ressortir ce point. On s’y prononce en faveur
d’une orientation qui s’écarte radicalement de la seconde chambre
parlementaire plus traditionnelle. Le livre beige va encore plus loin; ses
auteurs déclarent catégoriquement que son futur conseil fédéral ne
serait en aucune fagon une assemblée législative. Dans ce cas, I’exis-
tence du Sénat ne serait plus remise en cause puisque la nouvelle
institution exercerait des fonctions trés différentes. Mais, en fait, toutes
les propositions canadiennes en vue de I’établissement d’une institution
comparable au Bundesrat associaient la réalisation de cet objectif a
I’abolition du Sénat actuel. Cette situation est probablement attribuable
au fait que I'institution proposée remplirait la fonction intra-étatique de
la représentation régionale, laquelle est généralement confiée aux se-
condes chambres fédérales.

Il est intéressant de noter que la plupart de ces propositions cana-
diennes considérent une institution semblable au Bundesrat comme un
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instrument complémentaire plutét que de remplacement des
mécanismes de collaboration plus traditionnels des relations fédérales-
provinciales. De fait, le livre beige émet la possibilité de « greffer sur [le
conseil], s’il fonctionne comme il le devrait, bon nombre de mécanismes
de collaboration (des relations fédérales-provinciales) qui sont a présent
largement dispersés262. Les critiques se préoccupent du fait que, si la
principale force d’une institution comparable au Bundesrat est I'institu-
tionnalisation des relations intergouvernementales, ce fait, en tant que
tel, pourrait détruire dans une certaine mesure la souplesse que ces
rouages possédent maintenant. Ce qui caractérise le fédéralisme cana-
dien de concertation, tant dans ses aspects fédéraux-provinciaux
qu’interprovinciaux, c’est le fait que les mécanismes des relations inter-
gouvernementales ne sont pas trés institutionnalisés. Qui a le pouvoir de
convoquer les réunions? Comment 1’ordre du jour est-il établi? Quelles
sont les conditions de confidentialité et de liberté de I’accés a I’informa-
tion? Quelles sont les régles qui régissent le processus décisionnel et
I’inscription des opinions divergentes? Le cas échéant, jusqu’a quel
point un nouveau gouvernement est-il li€¢ par I’action de ses
prédécesseurs?

Dans la mesure ou le nouvel organisme contribuera a I’institution-
nalisation des relations entre les gouvernements, ces relations seront
plus claires et pourront étre examinées par le public. Mais cela permettra-
t-il de résoudre le conflit fédéral-provincial? Chaque palier de gouverne-
ment peut devenir plus sensible aux intéréts et aux contraintes de
I’autre. Par ailleurs, les mécanismes peuvent perdre de leur souplesse.
Par exemple, dans sa récente monographie sur la politique industrielle
canadienne, Michael Jenkin laisse entendre qu’on peut conclure des
ententes fédérales-provinciales dans les relations bilatérales qui sont
impossibles lorsque toutes les provinces sont concernées?¢3. Les défen-
seurs d’une institution comparable au Bundesrat ne prétendent évidem-
ment pas que cette institution doive remplacer des ententes bilatérales
de ce genre. Néanmoins, les relations bilatérales pourraient devenir plus
tendues par suite de I’institutionnalisation des relations intergouverne-
mentales.

On demande parfois a ceux qui prétendent qu’une institution sembla-
ble au Bundesrat améliorerait les relations intergouvernementales com-
ment un organisme constitué seulement de délégués des gouvernements
provinciaux pourrait servir d’organe intergouvernemental. Serait-il
comparable a une conférence fédérale-provinciale sans représentants
fédéraux? La question porte plus sur la composition de cet organisme
que sur ses fonctions et ses mécanismes. Le gouvernement fédéral
jouerait un role trés important grice a sa prépondérance sur les projets
de loi ou les nominations, et donc sur 1’établissement de 1’ordre du jour.
Le role officiel d’un organisme comparable au Bundesrat consisterait
donc seulement a ratifier ou a refuser de ratifier les propositions présen-
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tées par le gouvernement fédéral. Puisqu’il aurait besoin de cette
ratification, le gouvernement fédéral serait plus sensible aux intéréts et
aux préoccupations des provinces. Pour leur part, les gouvernements
provinciaux auraient ’occasion de sensibiliser le gouvernement fédéral
aux préoccupations de la majorité des provinces. Le fait que le gouver-
nement fédéral pourrait passer outre a leurs décisions s’ils devenaient
intransigeants, sauf dans les domaines garantis par un droit de veto
absolu, constituerait le seul frein & leur action.

Il faut faire preuve de prudence avant d’établir un tel organe au
Canada. Le conflit fédéral-provincial qui eut lieu pendant la décennie
passée résultait en grande partie de I’empressement manifesté par les
gouvernements provinciaux a s’intéresser a des questions qui relevaient
principalement ou exclusivement de la compétence d’Ottawa.
Gordon Robertson décrit cette tendance dans un document présenté en
1978 alors qu’il était Secrétaire du Cabinet pour les relations fédérales-
provinciales?%4, La Conférence des perspectives économiques de
I’Ouest de 1973 marque une étape importante de cette évolution. A cette
occasion, les quatre gouvernements de 1’Ouest avaient réussi a con-
sacrer presque tout I’ordre du jour de la conférence a I’empiétement des
politiques fédérales sur la région. Robertson déplore cette situation et
I’attribue a I’absence d’une «tribune efficace pour la défense et la
représentation ouverte des régions au sein de nos institutions, a 1’éche-
lon du gouvernement fédéral265 ». Néanmoins, il souligne a juste titre
que le bon fonctionnement du fédéralisme requiert une division du
travail & I'intérieur de laquelle chaque gouvernement est responsable du
domaine de compétence qui lui est attribué. Il remarque qu’on ne
proposait aucune participation fédérale aux responsabilités provinciales
équivalant a celle que les provinces essayaient d’imposer a Ottawa. Les
provinces semblaient dire au gouvernement fédéral : « Ce qui est a nous
nous appartient en propre et ce qui est & vous est a nous. »

Il est peut-étre impossible de faire fonctionner un systéme fédéral sans
un haut niveau d’interdépendance entre Ottawa et les provinces. Il serait
inopportun d’embarrasser Ottawa en créant une institution semblable au
Bundesrat sous une forme qui permettrait aux gouvernements provin-
ciaux d’entraver I’action des autorités fédérales dans des domaines qui
relévent de la compétence exclusive de ces derniéres. Dans le Bundesrat
de I’Allemagne de I’Ouest et dans la plupart des propositions cana-
diennes en vue de I’établissement d’une institution semblable, le pou-
voir du conseil des représentants provinciaux est strictement limité a
I’égard des domaines de compétence exclusivement fédérale, et ses
fonctions portent surtout sur des domaines de compétence partagée
entre les gouvernements fédéral et provinciaux. Cela réduirait considé-
rablement la possibilité de fournir un élément de fédéralisme intra-
étatique dans les questions du seul ressort du pouvoir fédéral.
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Le Sénat élu

Récemment, la proposition en vue de remplacer le Sénat par une seconde
chambre du Parlement directement élue par les Canadiens a regu un accueil
favorable. Le principe général d’'un Sénat élu semble populaire aupres
du grand public. Plusieurs sénateurs importants, notamment Royce
Frith, Michael Pitfield et Duff Roblin, se sont déclarés en faveur d’une
seconde chambre élue. Deux documents décrivent en détail les raisons
de cette réforme : 1’étude intitulée Regional Representation, entreprise sous
les auspices de la Canada West Foundation par Peter McCormick,
Ernest Manning et Gordon Gibson, et publiée en 19812%; et le rapport du
Comité mixte spécial du Sénat et de la Chambre des communes sur la
réforme du Sénat, rendu public le 31 janvier 1984267,

L’étude de McCormick, Manning et Gibson s’inscrit carrément dans
la tradition du fédéralisme intra-étatique centraliste. Les auteurs
déplorent qu’a cause de I’indifférence du gouvernement fédéral a1’égard
des intéréts et des besoins régionaux, les gouvernements provinciaux
soient forcés d’assumer presque seuls la responsabilité d’exprimer les
intéréts régionaux.

Il est inopportun que les gouvernements provinciaux soient le seul centre
politique d’expression des préoccupations régionales parce que cette situa-
tion impliquerait que toute revendication des droits régionaux se manifeste
sous la forme d’une pression qui fait pencher la balance du pouvoir effectif
des gouvernements fédéral et provinciaux du c6té des provinces. On a
besoin de disposer, au sein du gouvernement central, d’institutions qui
tiennent compte des intéréts régionaux en leur donnant un rdle efficace dans
le processus d’élaboration de la politique nationale. Dans le cadre actuel des
institutions politiques canadiennes, on ne peut affirmer sa loyauté envers les
régions qu’en attaquant Ottawa268.

L’étude analyse aussi ce qui a été proposé pour adapter le systeme
politique et constitutionnel canadien aux revendications régionales. Elle
juge que ces propositions sont soit inopportunes, soit incapables
d’atténuer les problemes qu’elles visent a résoudre. Ce sont, notam-
ment, I’élargissement des pouvoirs législatifs des provinces, la modifica-
tion du mode de scrutin servant a I’élection des députés a la Chambre
des communes, le remplacement du Sénat par un organe composé de
délégués des gouvernements provinciaux et les réformes de la Chambre
des communes destinées a libérer les députés des contraintes de la
discipline de parti afin de leur permettre de représenter plus efficace-
ment les intéréts des provinces.

L’étude de McCormick, Manning et Gibson contient les recomman-
dations suivantes :

« Le Sénat actuel devrait étre remplacé par un organe composé de six a
dix membres en provenance de chaque province, élus au moyen du
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vote transférable unique de représentation proportionnelle dans des
circonscriptions de la grandeur des provinces. Le Yukon et les
Territoires du Nord-Ouest devraient chacun élire un ou deux mem-
bres. Les élections devraient avoir lieu en méme temps que celles des
députés de la Chambre des communes. Les sénateurs seraient élus
pour deux mandats au Parlement, et la moitié des sénateurs démis-
sionneraient lors de chaque élection générale.

* Le gouvernement serait responsable uniquement devant la Chambre
des communes, et comme c’est le cas a présent, les projets de lois
portant sur les finances ne pourraient étre présentés que par les
ministres de la Couronne et ne pourraient pas venir du Sénat.

+ A part les projets de loi engageant les subsides de I'Etat et les votes de
confiance, le Sénat €élu serait « officiellement reconnu comme partie a
la formulation de la politique nationale26® ». Le Sénat participerait a
toutes les activités législatives sous réserve qu’« en ce qui a trait aux
lois ordinaires, le vote négatif du Sénat serait annulé par un vote
majoritaire et renforcé exprimé sur ces mémes lois de nouveau par les
Communes?7? ». Le Sénat disposerait d’un droit de veto absolu qui ne
pourrait pas étre annulé par la Chambre des communes sur les ques-
tions suivantes :

a) la modification de la Constitution du Canada;

b) la ratification des nominations aux «tribunaux nationaux, com-
missions et organismes qui ont une importance régionale par-
ticuliere », comme la Commission canadienne des transports, le
Conseil de la radiodiffusion et des télécommunications cana-
diennes, la Commission canadienne du blé et I’Office national de
I’énergie;

c) la ratification des « pouvoirs extraordinaires », qui comprennent
les pouvoirs d’urgence, le pouvoir déclaratoire et le pouvoir de
dépenser exercés sur des questions qui relévent de la compétence
1égislative des provinces, et les droits de veto et de rejet, s’ils
demeurent stipulés dans la Constitution.

Dans leur étude, McCormick, Manning et Gibson recommandent
donc I’établissement d’un Sénat élu doté de pouvoirs trés considérables
pour contrecarrer les gouvernements par une majorité a la Chambre des
communes. L’étude ne précise pas si la majorité requise a la Chambre
des communes pour passer outre aux décisions du Sénat sur d’autres
questions serait les deux tiers des députés. Pour atteindre cette majo-
rité, le gouvernement devrait presque inévitablement obtenir I’appui
d’au moins un des partis de I’opposition aux Communes. Dans ces
conditions, des gouvernements majoritaires récents, comme ceux qui
furent élus en 1968, 1974 et 1980, auraient été en fait des gouvernements
minoritaires dans les domaines ou le Sénat posséde un droit de veto et
manifeste son désaccord.
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Le rapport du Comité mixte spécial sur la réforme du Sénat, publi€ le
31 janvier 1984, contient les propositions suivantes :

« Le Sénat actuel devrait étre « aboli progressivement » sur une période
de six mois et remplacé par un Sénat composé de sénateurs en
provenance des provinces : le Québec et I’Ontario en auraient chacun
vingt-quatre, la Nouvelle- Ecosse, le Nouveau-Brunswick, Terre-
Neuve et les quatre provinces de 1’Ouest chacun douze, I’ fle-du-
Prince-Edouard six, les Territoires du Nord-Ouest quatre, et le Yukon
deux.

« A I’exception des projets de loi ayant une incidence linguistique, le
Sénat aurait un droit de veto suspensif d’une durée équivalant a
cent vingt jours de séance parlementaire, qui pourrait étre annulé par
la Chambre des communes aprés I’expiration de ce délai.

« Les projets de loi de portée linguistique seraient assujettis a un veto
absolu du Sénat, et exigeraient une majorité au Sénat composée elle-
méme d’une majorité de sénateurs francophones.

« Les nominations par arrété ministériel a des organismes fédéraux dont
les décisions ont d’importantes conséquences régionales devraient
étre ratifiées par le Sénat dans un délai de trente jours de séance. Sile
Sénat ne rejette pas la nomination dans ce délai, il sera censé I’avoir
ratifiée.

» Les sénateurs ne pourraient pas remplir les fonctions de secrétaire
parlementaire ou de membre du Cabinet.

» Les sénateurs seraient élus pour neuf ans, leur mandat ne serait pas
renouvelable et le tiers d’entre eux démissionneraient tous les trois
ans. IIs seraient élus dans des circonscriptions uninominales au scru-
tin majoritaire uninominal & un tour.

Les propositions en vue de I’établissement d’un Sénat élu soulévent
un certain nombre de questions.

La question la plus fondamentale porte sur les pouvoirs qui peuvent
étre exercés pour passer outre a la volonté des gouvernements appuyés
par une majorité de députés a la Chambre des communes. L’étude de
McCormick, Manning et Gibson prévoit la constitution d’un Sénat
beaucoup plus fort que celui que recommande le Comité spécial mixte.
Dans ce dernier cas, les décisions du Sénat peuvent, sauf pour certaines
nominations fédérales et des questions de portée linguistique, étre
annulées apres I’expiration d’un délai de cent vingt jours par une majo-
rité simple a la Chambre des communes. La premiére étude donne au
Sénat un droit de veto absolu dans plusieurs domaines et déclare que la
Chambre des communes doit obtenir une majorité renforcée pour
I’emporter sur le Sénat.

Nous voyons peu d’intérét dans la proposition du Comité spécial
mixte qui n’accorderait au Sénat élu qu’un veto suspensif relativement
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court sur les lois ordinaires. L’objectif de cette proposition est probable-
ment d’empécher que des projets de loi peu judicieux et hatifs ne
deviennent des lois. Par ailleurs, le Parlement s’est lui-méme donné un
pouvoir considérable d’obstruction : témoin I’incident des cloches sur-
venu lors de la derniére 1égislature et d’autres mesures qui visaient a
empécher le vote de la loi du Nid-de-Corbeau, les mesures relatives a
I’établissement d’une agence civile de sécurité et I’interdiction imposée
aux gouvernements provinciaux de posséder des sociétés de transport
interprovincial. Le droit de veto suspensif limiterait évidemment le
pouvoir du gouvernement d’établir le calendrier 1égislatif. Il donnerait au
Sénat un pouvoir énorme la oi le gouvernement jugerait trés urgent de
voter rapidement les lois, notamment dans le cas des projets de loi
prévoyant le retour au travail. Toutefois, dans les situations plus habi-
tuelles, un gouvernement pourrait sans difficulté ou embarras excessif
attendre I’expiration du délai imparti au Sénat et passer outre au veto de
ce dernier.

La recommandation du Comité mixte spécial a I’effet d’accorder au
Sénat un droit de veto absolu sur les projets de loi de portée linguistique
et d’exiger que ces derniers soient ratifiés par une majorité de sénateurs
francophones semble a premiére vue constituer une protection valable
des droits de la langue frangaise. Cette disposition pourrait avoir une
valeur symbolique en pratique mais elle se réduira probablement a trés
peu de chose.

En premier lieu, le Parlement du Canada promulgue peu de lois qui
traitent explicitement de la langue. La Loi sur les langues officielles de
1969 constitue évidemment la principale exception a cette régle. En
second lieu, depuis I’entrée en vigueur de la Charte des droits et libertés
en 1982, le Parlement canadien n’a guére eu ’occasion de diminuer les
droits des deux langues officielles dans la mesure ou ces droits sont
contenus dans des lois existantes. Il est vrai qu’il existe encore un
certain pouvoir discrétionnaire, bien que 1’évaluation de sa portée né-
cessite un examen détaillé des lois existantes et qu’il faille s’interroger
sur la maniére dont les tribunaux interpréteront les dispositions linguisti-
ques de la Charte. Le pouvoir constitutionnel du Parlement de réduire
les droits de la langue frangaise semble toutefois limité.

En troisi¢éme lieu, la régle de la majorité double ne donne pas aux
francophones plus de droits que la regle de la majorité simple si la
législation examinée porte sur 1’élargissement des droits de la langue
francaise. Bien que la Constitution empéche le Parlement de limiter
davantage les droits relatifs aux deux langues officielles, selon ’article
16(3) de la Loi constitutionnelle, il est dit que «la présente Charte ne
limite pas le pouvoir du Parlement et des législatures de favoriser la
progression vers 1’égalité de statut ou d’usage du frangais et de
’anglais ». Il est raisonnable de supposer que si les recommandations du
Comité mixte spécial avaient été en vigueur en 1969, la Loi sur les langues
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officielles n’aurait pas été promulguée. Les deux principaux partis comp-
taient sur la discipline de parti pour obtenir de leurs députés ’appui
nécessaire au vote de la loi et le Sénat avait, selon son habitude,
également adopté cette mesure. Toutefois, selon le projet du Comité
mixte spécial qui prévoit que les sénateurs agiront sans tenir compte de
la discipline de parti, les quarante-huit sénateurs de I’Ouest et les
sénateurs anglophones des autres régions peuvent combiner leurs votes
pour s’opposer a une mesure semblable.

L’étude de McCormick, Manning et Gibson et le rapport du Comité
mixte spécial proposent que le Sénat ait le pouvoir de ratifier certaines
nominations fédérales. Les deux analyses sont assez imprécises
lorsqu’il s’agit de désigner les nominations auxquelles ces pouvoirs
pourraient s’appliquer ou les critéres qui devraient étre utilisés pour
effectuer ces nominations. Par exemple, le pouvoir de ratification
devrait-il se limiter 4 la nomination du directeur du conseil d’administra-
tion des organismes de réglementation ou des sociétés publiques ou
devrait-il s’étendre aux postes a temps partiel de leurs conseils d’admi-
nistration respectifs? On ne peut que se livrer a des conjectures sur la
vigueur avec laquelle un Sénat élu exercerait son pouvoir. Il pourrait se
constituer une tradition selon laquelle, dans la plupart des cas, le
gouvernement agirait a sa guise lorsqu’il procéderait a des nominations,
et le Sénat n’interviendrait activement que lorsque le choix du gouverne-
ment reposerait sur des considérations excessivement partisanes. Le
Sénat pourrait jouer un role actif dans certaines nominations et pas dans
d’autres. Toutes ces considérations reposent sur des conjectures.
Toutefois, nous accepterions le principe général selon lequel un Sénat
élu permettrait un examen sélectif public des futures nominations des
directeurs de quelques sociétés publiques et organismes fédéraux de
réglementation trés importants. Nous proposons également que ce
pouvoir de ratification soit étendu aux nominations a la Cour supréme du
Canada.

Toute recommandation en vue de I’établissement d’un Sénat élu doit
s’attaquer carrément au conflit qui existe entre le pouvoir d’un Sénat
indépendant et le principe de la responsabilité ministérielle. En vertu de ce
dernier, le Cabinet a le mandat de gouverner pendant la durée maximale du
Parlement, précisée par la Constitution. Ce mandat découle des résultats
des élections générales précédentes ainsi que de I’aptitude du gouverne-
ment & conserver ’appui permanent d’une majorité a la Chambre des
communes. Un Sénat élu introduirait dans le systéme politique une institu-
tion dont les membres auraient un mandat démocratique différent. En
outre, comme on peut s’attendre a ce qu’un Sénat canadien €lu ait toujours,
sinon la plupart du temps, une composition régionale et politique différente
de celle de la Chambre des communes (spécialement si ces membres étaient
élus selon un certain mode de représentation proportionnelle alors que les
députés de la Chambre des communes le seraient différemment), les majo-
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rités des deux chambres seraient souvent en conflit. Il n’est guére utile de
créer un Sénat élu pour introduire dans le systéme un élément important de
fédéralisme intra-étatique, et lui enlever ensuite presque toute sa significa-
tion par un veto suspensif de peu d’effet afin de la rendre compatible avec un
gouvernement responsable.

Certaines des hésitations manifestées a 1’égard de 1’établissement
d’un puissant Sénat élu semblent découler de I’interprétation au Canada
de la crise constitutionnelle australienne de 1975271, Voici les grandes
lignes de ces événements complexes. Le gouvernement travailliste de
Whitlam avait été reporté au pouvoir en 1974 lors de I’élection des
députés de la Chambre des représentants et de tous les sénateurs. La
majorité gouvernementale avait été réduite de neuf a cinq députés a la
Chambre, et le gouvernement n’avait pas pu obtenir la majorité au
Sénat. Au bout de six mois, le gouvernement se trouva face a une
majorité hostile au Sénat lorsque deux Etats comblérent deux siéges
vacants par des non-travaillistes, ce qui n’était pas arrivé depuis trés
longtemps. A I'automne de 1975, les forces de 1’opposition déciderent
d’utiliser leur majorité au Sénat pour forcer le gouvernement a
déclencher des élections anticipées; lorsque les projets de crédits bud-
gétaires furent présentés au Sénat, ce dernier refusa de les ratifier a
moins que le gouvernement n’accepte de dissoudre I’Assemblée. Le
premier ministre refusa d’accéder a cette demande, mais le gouverneur
général congédia le gouvernement et le remplaga par un cabinet inté-
rimaire dirigé par I’ancien chef de I’opposition.

Ces mesures furent prises a condition que les nouvelles mesures
législatives présentées au Parlement le soient avant les élections géné-
rales. Le méme jour, le Sénat ratifiait les crédits et le Parlement était
dissout. Une double dissolution se produisit lorsque le Sénat refusa de
ratifier quelque seize projets de loi qui avaient été parrainés par le
gouvernement et adoptés par la Chambre des représentants. Lors des
élections qui s’ensuivirent, la coalition du Parti libéral et du Parti country
remporta la majorité aux deux chambres du Parlement.

En Australie et ailleurs, la crise de 1975 a fait couler beaucoup d’encre.
Les explications qu’elle a suscitées concernaient ses répercussions sur
la relation entre le gouvernement responsable et le bicaméralisme élec-
tif. Selon certains, la crise prouvait indubitablement que le gouverne-
ment responsable et le bicaméralisme étaient inconciliables et que la
Constitution devrait étre modifiée pour assurer la primauté du gouverne-
ment responsable. Par conséquent, on prétendait que les pouvoirs cons-
titutionnels du Sénat devaient étre limités et que son pouvoir de retarder
ou de refuser la ratification des crédits devait étre aboli. D’autres, au
contraire, ont souligné le besoin de constituer un Sénat puissant pour
limiter le pouvoir des gouvernements appuyés par une majorité docile a
la Chambre des représentants.

Selon cet argument, le Sénat a bien agi en 1975, ses pouvoirs ne
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devraient pas étre limités et la validité politique de son action a été
démontrée par la défaite du gouvernement Whitlam lors des élections
générales qui ont suivi. Une autre interprétation veut que la crise de 1975
ait été une aberration. Aprés tout, les Australiens ont prouvé qu’ils
pouvaient concilier gouvernement responsable et Sénat élu tant avant
qu’apres ces bouleversements politiques. Le parti qui détient mainte-
nant la balance du pouvoir au Sénat, c’est-a-dire les Démocrates aus-
traliens, s’est engagé a ne pas se servir de sa position pour refuser ou
retarder la ratification des crédits, et il est tout a fait possible que le
souvenir persistant des événements de 1975 suffise & empécher les
politiciens australiens de déclencher une pareille crise constitutionnelle
a ’avenir.

Dans le chapitre 3, nous prétendons que la responsabilité ministérielle
ne devrait pas étre érigée en doctrine. Certaines mesures destinées a
rendre les organes du gouvernement central plus représentatifs et plus
sensibles aux intéréts provinciaux et régionaux ne devraient pas étre
rejetées simplement parce qu’elles remettraient en question le principe
de la responsabilité ministérielle. En outre, malgré la crise de 1975,
I’expérience australienne indique qu’a long terme, un Sénat élu doté de
pouvoirs importants n’entrave pas I’action d’un gouvernement efficace.
Comme nous le notions au chapitre 4, I’influence qu’un tel organe peut
étre amené a exercer sur les gouvernements comporte des avantages.

Ainsi, nous rejetterions la proposition du Comité mixte spécial de
passer outre aux décisions du Sénat sur la plupart des questions au
moyen d’une majorité simple a la Chambre des communes, apres seule-
ment cent vingt jours de séance. Si I’on tient compte des déséquilibres
régionaux dans la force des partis, observés au cours de la décennie
passée et qui étaient fortement attribuables au mode de scrutin en
vigueur, une telle limitation des pouvoirs du Sénat ne réussirait pas a
protéger les valeurs et les intéréts régionaux contre I’intervention exces-
sive du gouvernement fédéral qui remet en question les revendications
locales. Il existe un certain nombre d’autres mécanismes destinés a
sortir de I’impasse existant entre les deux chambres, qui consistent a :

« faire annuler le veto du Sénat par la Chambre des communes unique-
ment aprés que ce veto aura été suivi d’élections générales;

» soumettre le probléme a la volonté des deux chambres réunies en
séance commune;

» faire annuler le veto du Sénat par une majorité renforcée de la Cham-
bre des communes, ce qui exigerait dans la plupart des cas que le
gouvernement obtienne I’appui d’un ou plusieurs partis de I’opposi-
tion, comme le propose I’étude de McCormick, Manning et Gibson;

» adopter une variante de I’article 56 de la Constitution australienne qui
prévoit la dissolution des deux chambres;

» présenter une seconde fois a la Chambre des communes une mesure
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importante sur le plan régional qui aurait été repoussée par le veto du
Sénat, et I’adopter a la Chambre des communes 4 la majorité des deux
tiers272,

Nous sommes en faveur de la derniere proposition, bien que nous
estimions que le pouvoir du Sénat de décider si une question présente ou
non un intérét régional ne devrait pas s’étendre aux mesures fiscales et
financiéres. Cette proposition présente I’avantage de confier au Sénat les
décisions relatives a I’intérét régional. Les questions de ce genre sont
essentiellement politiques, et il est préférable qu’elles soient résolues
par un corps politique plutét que par les tribunaux. Nous devrions
toutefois préserver la suprématie du gouvernement sur les mesures
budgétaires, parce qu’une autre ligne de conduite pourrait autoriser une
contestation indue du pouvoir de I’exécutif de gouverner efficacement.

Il existe deux autres cas dans lesquels un Sénat élu pourrait modifier le
régime de la responsabilité ministérielle bien connu des Canadiens.

Premi¢rement, comme nous I’'indiquons au chapitre 3, I’existence
d’un Sénat élu restreindrait en quelque sorte le pouvoir existant du
premier ministre et de son Cabinet de parler et de prendre des engage-
ments au nom du gouvernement canadien. Ce pouvoir est essentiel dans
les négociations entre Ottawa et les provinces, mais aucune restriction
correspondante n’est imposée aux provinces dans leurs domaines de
compétence respectifs.

Deuxiemement, dans certains cas, la 1égitimité du maintien au pouvoir
d’un gouvernement fédéral pourrait é&tre compromise. Si une élection
destinée a choisir une partie des sénateurs devait avoir lieu pendant la
troisieme année de pouvoir d’un gouvernement et si la principale ques-
tion était la performance du gouvernement, le parti au pouvoir pourrait
subir une défaite décisive au Sénat. Dans ce cas, la 1égitimité du gouver-
nement a la Chambre serait compromise. Les pressions exercées par
I’opposition et le public pourraient forcer le gouvernement a déclencher
des €élections qu’il aurait pu retarder autrement d’un an ou plus. Nous ne
voyons non plus aucun principe sacré dans la régle qui veut que le
premier ministre ait toute latitude pour ordonner des élections géné-
rales, et qu’il ne soit limité que par le pouvoir exceptionnel de rejet du
gouverneur général s’opposant a la dissolution du Parlement. La crise
constitutionnelle de 1975 a incité les Australiens a discuter de I’oppor-
tunité d’élire les assemblées législatives pour des périodes déterminées
et immuables telles que fixées par la Constitution, et qui ne seraient
interrompues que si le gouvernement perdait la confiance de la chambre
basse. Selon une autre variante, il ne pourrait y avoir d’élections avant la
fin du mandat que s’il s’avérait impossible de former un autre gouverne-
ment avec I’appui de la Chambre. Cette proposition ne violerait pas de
principe sacré.
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Le role des partis dans un Sénat élu

Dans I’étude de McCormick, Manning et Gibson et dans le rapport du
Comité mixte spécial, on reconnait que les sénateurs ne peuvent pas agir
comme représentants efficaces des intéréts régionaux lorsque le parti
exerce peu d’influence sur eux. Les auteurs de la premiére analyse
proposent ce qui suit :

« tous les votes au Sénat €lu sont des votes libres;

« les partis politiques du Sénat forment un caucus distinct de celui de
leurs homologues & la Chambre des communes, bien que cela ne sous-
entende pas une interdiction constitutionnelle;

« les sénateurs se réunissent régulierement en caucus sur une base
régionale tripartite;

« une disposition constitutionnelle interdit aux ministres d’étre sé-
nateurs;

« les sénateurs sont élus par le mode de scrutin uninominal transférable
de représentation proportionnelle, qui maximise le choix des €lec-
teurs pour des candidats particuliers et minimise le role des partis
politiques dans le processus électoral?’3.

Les recommandations du Comité mixte spécial visent aussi ouverte-
ment & minimiser ’'influence du parti au Sénat. Les recommandations
qu’il propose a cette fin comprennent un mandat non renouvelable, le
rejet de la représentation proportionnelle, I'interdiction pour les sé-
nateurs de remplir les fonctions de ministre ou de secrétaire parlemen-
taire et la convocation d’élections qui ne coincident pas avec celles de la
Chambre des communes.

L’indépendance des sénateurs vis-a-vis du parti accentuerait les désé-
quilibres régionaux existant dans les caucus parlementaires des deux
principaux partis. Siles sénateurs ne participaient pas a ces caucus ou ne
respectaient par leurs décisions, I'influence régionale sur la politique des
partis pourrait étre encore moins importante qu’elle ne I’a €té au cours
des derniéres années; ce fut le cas par exemple des Libéraux qui
n’avaient guére de représentants de 1’Ouest et des Progressistes-
conservateurs, qui n’en avaient guére du Québec avant les élections de
1984. En outre, la proposition du Comité mixte spécial interdisant aux
ministres de siéger au Sénat empécherait le premier ministre de nommer
des sénateurs dans son Cabinet pour représenter des provinces et des
régions qui n’auraient élu aucun ou peu de députés, comme on ’avait fait
dans deux cabinets précédents.

Le degré de cohésion des partis qui existerait dans un Sénat €lu reléve
du domaine des conjectures. Comme nous I’'indiquions dans le chapi-
tre 5, la cohésion des partis 4 la Chambre des communes est attribuable
dans une large mesure autant aux régles internes qu’aux sanctions que
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les partis et leurs chefs imposent aux députés. A cela s’ajoute le fait que
les gouvernements doivent conserver la confiance de la Chambre pour
rester au pouvoir. Dans le Sénat actuel, I’influence des partis reste forte
malgré la stabilité du poste de sénateur et la difficulté de contester une
telle position. En général, on pourrait s’attendre a ce que I’affiliation au
parti constitue un facteur déterminant de la conduite des sénateurs élus
quels que soient les mécanismes institutionnels mis en place pour con-
trecarrer cette tendance.

Le Comité mixte spécial recommande que les sénateurs soient élus
dans des circonscriptions uninominales au moyen du scrutin majoritaire.
Dans leur étude, McCormick, Manning et Gibson proposent d’utiliser le
systéme du vote unique transférable de représentation proportionnelle
dans des-circonscriptions de la grandeur des provinces. Quels sont les
avantages respectifs de ces recommandations?

Nous rejetterions la proposition du Comité mixte spécial pour deux
raisons. Premi¢rement, les déséquilibres régionaux des partis au Sénat
reproduiraient trés probablement ceux qui existent a la Chambre des
communes. Si ceux-ci devaient se répéter a I’avenir, nous aurions sans
doute moins de sénateurs progressistes-conservateurs au Québec et
moins de sénateurs libéraux dans 1I’Ouest, bien qu’une proportion con-
sidérable d’électeurs dans ces provinces aient voté pour eux. Deuxiéme-
ment, un Sénat de ce genre comprendrait peu de représentants des
catégories de citoyens sous-représentés, les femmes, les minorités visi-
bles et ethniques, les jeunes, etc. Alors que le systéme des circonscrip-
tions uninominales favorise les classes majoritaires, la représentation
proportionnelle avantage les minorités du fait que les partis, dans les
circonscriptions plurinominales, sont soucieux d’équilibrer la liste de
leurs candidats274,

Nous doutons également de I’opportunité d’attribuer aux sénateurs
un mandat non renouvelable de neuf ans, ainsi que le propose le Comité
mixte spécial. Suivant certaines régles générales de la démocratie, nous
nous attendons a ce que la conduite de fonctionnaires €lus soit déter-
minée dans une large mesure par la perspective de leur réélection, ce
qu’empéche la recommandation du Comité mixte spécial. Chaque élec-
tion sénatoriale entrainerait un changement d’un tiers des membres de la
chambre, ce qui, avec les démissions et les décés occasionnels, pourrait
sérieusement réduire les moyens et I’esprit de corps du Sénat. En outre,
le fait qu’elle ne soit pas renouvelable retiendrait de nombreuses person-
nes par ailleurs compétentes de briguer une fonction sénatoriale. Une
personne jeune et ambitieuse pourrait chercher a obtenir un siége au
Sénat au début d’une carriere politique qui ne commencerait sérieuse-
ment qu’a I’expiration de son mandat, et une personne de plus de 55 ans,
par exemple, considérerait ce poste comme une fagon intéressante de
couronner une carrieére en politique ou autre. Toutefois, peu de person-
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nes d’age moyen seraient tentées d’offrir leurs services au Sénat et
d’abandonner la carriere qu’elles poursuivent ailleurs.

Nous sommes en faveur du vote unique transférable par représenta-
tion proportionnelle, recommandé dans 1’étude de McCormick,
Manning et Gibson, pour I’élection des sénateurs. L’expérience de
I’ Australie et de I’'Irlande indique que I’esprit de parti influencera proba-
blement aussi le mode d’élection du Sénat canadien, malgré le choix plus
grand offert aux électeurs. Toutefois, nous estimons qu’il est peu réaliste
de se représenter un Sénat élu dont les décisions et les activités
ultérieures ne seraient pas marquées d’une fagon quelconque par I’esprit
de parti.

Un dernier point porte sur la question de savoir si les élections
sénatoriales devraient avoir lieu en méme temps que celles des députés
de la Chambre des communes. En général, nous sommes en faveur
d’élections séparées, principalement parce que le public pourrait avoir
une meilleure idée du Sénat et de son importance si ses membres étaient
choisis au cours d’élections dont le principal théme ne serait pas le choix
du parti appelé a former le gouvernement. Toutefois, comme nous
’avons indiqué précédemment, un probléme pourrait se poser si le
théme principal des élections sénatoriales était la performance du
gouvernement au pouvoir. Si le parti au pouvoir subissait une défaite
décisive a la suite de ces élections, il lui faudrait peut-étre envisager de
démissionner, bien que cela n’ait pas été le cas en Australie.

La fonction législative de la seconde chambre

En insistant sur la question du fédéralisme intra-étatique, ceux qui se
sont intéressés a la réforme du Sénat ont concentré leurs propositions
sur la représentation régionale. Les tenants d’un Sénat composé de
délégués des gouvernements provinciaux ou d’une seconde chambre
élue par le peuple ont insisté sur le besoin d’exprimer plus efficacement
les valeurs et les intéréts régionaux.

Pourtant, une seconde chambre posséde une autre fonction tradition-
nelle, que I’on pourrait qualifier en général de fonction législative, et qui
ne devrait pas étre négligée. En fait, il est important que cette fonction
soit assumée efficacement dans le Parlement canadien.

Jusqu’a une période récente, et dans une certaine mesure encore
aujourd’hui, les pays dotés de régimes constitutionnels libéraux ont vu
dans le bicaméralisme un moyen d’amoindrir I'influence de la démo-
cratie. Plusieurs dispositions sont prévues a cette fin dans la composi-
tion des chambres hautes, notamment le caractére héréditaire du titre, la
nomination a vie ou pour des périodes relativement longues, I’élection
indirecte, les méthodes destinées a assurer une protection spéciale des
minorités ethniques et d’autres groupes minoritaires, etc. Bien qu’il
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puisse étre difficile de justifier la survie du Sénat actuel pour ces raisons,
sa fonction législative consistant a revoir les projets de loi ne souléve pas
d’objections.

Ce role a été décrit trés concrétement dans le rapport publié en 1918
par un comité regroupant tous les partis britanniques; ce comité, présidé
par Lord Bryce, était chargé de faire enquéte et de présenter ses vues
sur les fonctions appropriées d’une seconde chambre au Royaume-
Uni?75. Ces fonctions étaient les suivantes :

* un examen sans hate et approfondi des projets de loi qui seraient
nécessairement étudiés plus rapidement a la Chambre des communes;

* la présentation de projets de loi relativement peu controversés afin
d’économiser le temps de la chambre basse;

* la fixation d’un délai d’une durée déterminée avant 'adoption d’une
loi afin de permettre ala nation d’exprimer adéquatement son opinion;

* une discussion compléte et libre sur des questions importantes et
essentielles lorsque la stabilité du gouvernement n’est pas en jeu.

Une approche plus récente consiste a considérer surtout le role de la
seconde chambre comme une mesure établie de protection contre les
exces du pouvoir exécutif. Dans son étude du Sénat du Canada, F A.
Kunz conclut que les secondes chambres

devraient surveiller avec grande attention toute tentative de la part de
I'exécutif d’agir de maniére arbitraire ou de passer outre 2 la volonté du
Parlement par la seule force de ’'usage administratif ou bureaucratique, et
par conséquent, d’accroitre indiiment son emprise sur les autres organes du
gouvernement[. . .] Aulieu d’étre comme avant le principal organe institu-
tionnel de contrdle des activités de la chambre basse, les secondes cham-
bres sont maintenant un organe institutionnel auxiliaire de contréle d’un
exécutif démesurément important qui domine la chambre basse276.

Sil’onjuge souhaitable de soumettre I’exécutif A un contréle 1égislatif,
la chambre basse pourrait évidemment remplir cette fonction.
Joan Rydon, politicologue australienne, écrit a ce sujet ceci :

1l est difficile d’imaginer que I’on puisse réclamer pour une seconde cham-
bre quelque fonction d’examen que ce soit qui ne pourrait pas étre remplie &
Iintérieur d’une seule chambre (au besoin élargie). Il serait possible de
concevoir des régles relatives aux retards entre les étapes de I’adoption
d’une loi, d’ordonner que certaines questions soient confiées a des comités
de recherche, de prévoir de donner aux organes intéressés le temps de
présenter leur opinion sur d’autres questions, d’exiger une forme par-
ticuliere de majorité pour certaines décisions, etc. On pourrait établir au
sein d’une seule chambre un systéme de régles et de procédures qui garan-
tirait un examen des projets de loi plus approfondi que ce qui a été fait
antérieurement par les secondes chambres277,
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Bien que I’examen des projets de loi ne doive pas logiquement étre
assumé par une seconde chambre, il existe certaines raisons de croire
qu’au Canada, la Chambre des communes ne jouera pas bien ce role.
L’esprit de parti est répandu dans chaque activité des Communes, alors
que I’examen des projets de loi requiert des comités un sens aigu de la
collégialité qui surmonte les différences entre les partis et I’esprit de
parti. L’examen des projets de loi repose surtout sur des considérations
techniques et comporte peu d’avantages pour les politiciens avides de
publicité. En outre, il y a lieu d’établir une chambre législative exami-
nant, au moyen de comités, de groupes d’étude et de recherche,
d’importantes questions qui ne sont pas d’actualité, et étudiant ces
questions d’une maniére relativement impartiale.

11 est regrettable que la fonction législative n’ait pas suscité plus
d’intérét dans le débat actuel. Ni I’étude de McCormick, Manning et
Gibson, ni le rapport du Comité mixte spécial n’examinent I’effet proba-
ble des changements qu’ils proposent sur I’interprétation de ce role. Il
n’y a pas eu non plus d’examen détaillé sur la facon dont le Sénat actuel
s’acquitte de ce devoir. L’étude de Kunz sur les activités du Sénat de
192121963 évalue assez favorablement sa performance dans ce domaine.
Colin Campbell est plus critique dans son dernier ouvrage. A son avis,
le Sénat est «un groupe de pression qui agit de I'intérieur » pour le
compte d’intéréts financiers, et il devrait étre aboli2’8. A propos du
Comité spécial des instruments statutaires établi en 1972, J.R. Mallory
écrit :

Bien que les députés aient apporté une contribution valable en dépit d’un
emploi du temps trés chargé, les sénateurs constituent les éléments les plus
précieux du Comité. Non seulement ils ont plus de temps a leur disposition,
mais ils siégeront probablement plus longtemps au sein du Comité et se
familiariseront donc plus avec le travail qu’il y a a faire. En outre, les
sénateurs sont généralement plus objectifs et manifestent un moins grand
esprit de parti dans I’accomplissement de leurs taches27°.

L’examen des textes réglementaires est I’'un des aspects les plus essen-
tiels de la fonction législative, et I’opinion de Mallory a donc une
importance considérable. Toutefois, répétons-le, le débat actuel sur la
seconde chambre a presque uniquement porté sur la question de la
représentation.

Dans la Réforme du Sénat : document de travail, publié en juin 1983
sous la signature du ministre de la Justice, il est dit catégoriquement que

la premiére fonction, celle de I’examen des projets de loi et du soutien
1égislatif, est exercée de fagon efficace par le Sénat actuel. Le gouvernement
du Canada souhaiterait que le nouveau Sénat soit aussi chargé de cette
responsabilité280,

Le document ne donne aucune preuve a I’appui de cette conclusion, et il
n’est peut-étre pas déraisonnable de supposer que, du point de vue des
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auteurs du document de travail, la fonction législative n’a que peu
d’importance et est certainement bien moins essentielle que celle de la
représentation des provinces et des régions. Dans la description du
mandat du Comité mixte spécial de 1982, il n’est fait aucune allusion a la
fonction 1égislative; par contre, il y est dit que le Comité devra

étudier les moyens de réformer le Sénat de fagon qu’il devienne plus repré-
sentatif de toutes les régions du pays et serve a renforcer le pouvoir qu’a le
Parlement de parler et d’agir au nom de tous les Canadiens et de faire
rapport a ce sujet28!,

Si la réforme de la seconde chambre en faisait un organe composé de
délégués des gouvernements provinciaux, il est peu probable que la
fonction législative soit bien interprétée. Il pourrait difficilement en étre
autrement que ce qui a été dit dans le document de travail de 1983 :

L’examen des projets de loi continuerait de se faire [au moyen d’un orga-
nisme comparable au Bundesrat mais [. . .] d’'un point de vue trés par-
ticulier. On mettrait probablement moins I’accent sur ’amélioration de la
législation, au plan technique, ou sur des intéréts régionaux largement
définis, que sur les préoccupations particulieres des gouvernements provin-
ciaux ou les aspects litigieux des relations fédérales-provinciales282,

Il est plus risqué d’estimer la compétence avec laquelle un Sénat élu
assumerait sa fonction législative. Dans le cadre des propositions pré-
sentées par le Comité mixte spécial en faveur de I’octroi d’'un mandat de
neuf ans non renouvelable et du remplacement du tiers des sénateurs
tous les trois ans, le manque de continuité au sein des comités pourrait
réduire I’efficacité du Sénat en tant que chambre chargée d’examiner les
projets de loi. Toutefois, I’expérience australienne nous apprend qu’un
Sénat élu peut fort bien s’acquitter de cette fonction moyennant
certaines conditions. Le Sénat australien comprend huit comités perma-
nents chargés de tous les principaux secteurs d’activité du gouverne-
ment, tels I’éducation et les arts, les finances et les opérations gouverne-
mentales, les ressources naturelles, etc. Le Comité des réglements et
ordonnances fut établi en 1932, et si I’on se fie a ses réalisations depuis
cette date, il n’y a aucune raison de mettre en doute I’affirmation
contenue dans le rapport de 1982 du comité : « Le Sénat australien est,
sur la scéne internationale, un pionnier dans le domaine du contrble
parlementaire des décrets pris en vertu de pouvoirs délégués.» Le
Comité d’examen des projets de loi fut établi en 1981 pour examiner les
projets de loi sous I’angle des libertés civiles. Le Sénat a participé
activement a I’établissement de certains comités chargés de faire
enquéte sur des questions particuliéres.

Il n’est pas facile d’expliquer pourquoi les sénateurs australiens élus
consacrent tant d’énergie a I’examen peu spectaculaire des projets de
loi, examen jouissant de peu de publicité et qui apporte peu d’avantages
au parti ou de faveurs politiques. Cela tient peut-étre au fait que le
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Parlement australien ne siége que pendant soixante a quatre-vingts
jours, et que ses membres peuvent consacrer plus de temps que leurs
homologues canadiens aux comités quand le Parlement ne si¢ge pas. Par
ailleurs, la Chambre des représentants de 1’Australie assume encore
moins bien sa fonction législative que la Chambre des communes du
Canada. Si les sénateurs sont si efficaces dans le domaine de I’examen
des projets de loi, c’est peut-étre que la plupart d’entre eux trouvent qu’il
s’agit d’une activité nécessaire et qui leur procure une satisfaction
personnelle. En outre, les chefs de parti des Etats, qui sont chargés de
présenter les candidats au Sénat et de classer ces personnes sur le
bulletin de vote, sont disposés a laisser les sénateurs se consacrer a cette
tache pourvu qu’ils accordent une part considérable de leur temps a leur
parti. A cet égard, il faudrait remarquer que le controle de I'investiture
des candidats est exercé par des militants de I’aile extra-parlementaire
des partis plutdt que par les parlementaires eux-mémes.

La taille et la composition régionale du Sénat

Il est indubitable que la taille d’un organe législatif détermine son mode
de fonctionnement, mais on ignore dans une large mesure comment ce
processus opere. A I’exception du Royaume-Uni, les chambres hautes
des assemblées législatives de tous les pays comptent moins de membres
que les chambres basses, et nous ne voyons aucune raison pour le
Canada d’abandonner cette pratique. Comme, dans une chambre com-
parable au Bundesrat, les votes d’une province seraient exprimés en
bloc, la taille d’'une chambre des provinces ou d’une chambre de la
fédération pourrait étre trés petite. On pourrait attribuer aux chefs des
délégations provinciales le nombre de votes correspondant a la part qui
leur est dévolue en vertu de la formule de représentation en vigueur.
Dans un Sénat élu, la taille serait plus importante et devrait étre suf-
fisamment grande pour :

 permettre une représentation efficace des partis minoritaires, ainsi
que des minorités politiques ou autres, méme dans les provinces les
plus petites ou les autres circonscriptions dans lesquelles des séna-
teurs sont élus;

+ permettre la dotation en personnel d’un grand nombre de comités
spécialisés sur la base de la représentation d’intéréts provinciaux ou
régionaux et politiques ou autres.

En ce qui a trait & la composition provinciale ou régionale d’une
seconde chambre, il existe deux positions opposées. La premiére réside
dans la représentation fondée sur la population des provinces. Toutefois,
pour des raisons faciles 2 comprendre, toutes les fédérations donnent,
dans une certaine mesure aux provinces ou Etats plus petits, une repré-
sentation excessive a la chambre haute, et personne n’a proposé
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sérieusement que les Canadiens se départissent de cette régle générale.
La seconde possibilité, qui suit la pratique observée aux Sénats des
Etats-Unis, de 1’ Australie et d’un certain nombre d’autres fédérations,
consiste a accorder aux provinces une représentation égale, ainsi que le
recommande I’étude de McCormick, Manning et Gibson. Toutefois,
cette proposition ne semble guére populaire au Canada, et nous
estimons qu’elle devrait étre rejetée.

Aux Etats-Unis, le conflit survenu lors du congres de Philadelphie de
1787 entre les grands et les petits Etats fut résolu par un compromis
historique qui prévoyait la répartition selon la population 4 la Chambre
des représentants et 1’égalité des Etats au Sénat. Depuis lors, aucun
probléme important n’a opposé les petites parties constituantes aux
grandes; par conséquent, 1’égalité de la représentation des Etats au
Sénat a pu continuer 2 étre tolérée par les Etats plus importants, ce qui
pourrait ne pas étre le cas dans un Sénat canadien élu. En ce qui
concerne la nouvelle répartition fiscale et la réduction des disparités
économiques régionales, les cing provinces qui comptent le moins
d’habitants tombent dans la catégorie des entités « pauvres » tandis que
quatre des cinq grandes provinces entrent dans celle des «riches ». Sila
représentation provinciale était égale, les quatre provinces de I’ Atlantique
et le Manitoba pourraient s’unir aux représentants du Yukon et des
Territoires du Nord-Ouest pour former une majorité au Sénat qui repré-
senterait moins d’un cinquieéme des Canadiens. C’est pourquoi, en
général, nous rejetterions 1’égalité de la représentation provinciale dans
une seconde chambre réformée, en raison de I’énorme différence dans la
taille des provinces.

Il existe diverses propositions relatives a la composition d’une se-
conde chambre réformée qui visent a donner, dans une certaine mesure,
aux petites provinces une représentation plus grande sans aller jusqu’a
leur accorder I’égalité absolue?83. Nous ne voyons pas en vertu de quel
principe nous choisirions entre ces possibilités. Toutefois, le compromis
adopté, quel qu’il soit, devrait contenir certaines mesures destinées a
tenir compte de changements importants dans la répartition provinciale
de la population canadienne.

Une derniére considération concerne les besoins et les intéréts par-
ticuliers du Québec. L’approche des deux nations destinée a accorder
aux deux groupes culturels une représentation égale au sein du gouver-
nement ferait disparaitre 1’égalité de la représentation provinciale et
devrait étre rejetée. Par ailleurs, I’établissement d’un régime politique
juste et stable exige au moins une certaine reconnaissance constitution-
nelle de la situation particuliere du Québec. C’est pourquoi nous
estimons qu’une certaine reconnaissance particuliére de la situation du
Québec est nécessaire. Un choix possible consisterait a suivre la recom-
mandation du livre beige qui propose d’assurer a perpétuité au Québec
un pourcentage minimal de siéges a la seconde chambre sans tenir
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compte de son poids démographique au sein du Canada. Tant la proposi-
tion du livre beige en vue de I’établissement d’un Conseil fédéral que
celle du Comité mixte spécial en faveur d’un Sénat élu recommandent
que ces organes soient dotés de pouvoirs spéciaux pour protéger la
dualité linguistique et culturelle. Toutefois, en fait, le Parlement pro-
mulgue trés peu de lois qui se rapportent directement & la langue. Depuis
I’entrée en vigueur de la Charte des droits et libertés en 1982, les
minorités des deux langues officielles se tourneront presque fatalement
vers les tribunaux pour défendre leurs droits et privileges. En outre,
dans la mesure ou le Québec a cherché a obtenir des garanties destinées
a sauvegarder son caractére culturel et linguistique distinct, principale-
ment en essayant de consolider ses pouvoirs provinciaux, il a recherché
des solutions interétatiques plutdt qu’intra-étatiques.

La réforme du Sénat actuel

L’abolition du Sénat actuel et I’établissement soit d’un organisme com-
parable au Bundesrat, soit d’un Sénat élu par le peuple, exigeraient une
modification de la Constitution aux termes du paragraphe 38(1) de la Loi
constitutionnelle de 1982. L’adoption d’un tel amendement requiert le
consentement du Parlement, dans lequel le Sénat ne dispose que d’un
droit de veto suspensif de cent quatre-vingts jours, ainsi que I’accord
des assemblées législatives de sept des provinces qui comptent ensem-
ble au moins la moitié de la population canadienne. Il sera
vraisemblablement difficile d’obtenir autant d’appuis, mais les chances
en seraient meilleures si la réforme en question faisait partie d’'un ensem-
ble plus complet de réformes constitutionnelles.

Parce que la réforme de la seconde chambre sera difficile, il est
prudent, méme pour ceux qui croient en son urgence, d’envisager les
modifications qui pourraient étre adoptées sans le recours au para-
graphe 38(1). Certaines de celles-ci pourraient étre apportées par
I’'usage, d’autres par une loi adoptée par le Parlement en vertu de
I’article 44. Un certain doute subsiste sur la question de savoir jusqu’ou
les réformes du Sénat, surtout celles qui concernent les nominations et
la durée du mandat, peuvent aller sans qu’on doive recourir aux disposi-
tions assez strictes du paragraphe 38(1). Le paragraphe 42(1) exige que
les dispositions du paragraphe 38(1) s’appliquent pour :

b) les pouvoirs du Sénat et le mode de sélection des sénateurs;
¢) le nombre des sénateurs par lesquels une province est habilitée a étre
représentée et les conditions de résidence qu’ils doivent remplir284.

Dans son rapport, le Comité mixte spécial propose, bien que d’une
maniére assez hésitante, I’adoption d’'un mandat non renouvelable de
neuf ans pour les futures nominations au Sénat, sans recourir aux
dispositions générales d’amendement. Sil’opinion du comité est valable
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sur le plan constitutionnel, il n’existe aucune limite & I’établissement de
conventions relatives aux personnes qui pourraient étre nommées séna-
teurs et a leur mandat. On a récemment observé I’attribution de plus en
plus fréquente par les premiers ministres libéraux de siéges auparavant
détenus au Sénat par des sénateurs conservateurs décédés ou retraités
aprés avoir consulté le chef du Parti progressiste-conservateur. Selon
cette pratique, le gouverneur en conseil, c’est-a-dire en fait le premier
ministre, pourrait exercer de n’importe quelle maniére le pouvoir de
nommer les sénateurs, et vraisemblablement de déterminer la durée de
leur mandat, sous la seule réserve que ces derniers devraient se retirer a
soixante-quinze ans. Plusieurs propositions ont été présentées en vue de
réformer le mode de nomination des sénateurs.

* Le Comité mixte spécial recommande qu’a ’avenir les sénateurs
soient nommés pour des mandats non renouvelables de neuf ans.

¢ Le livre blanc intitulé La Constitution canadienne et le citoyen, publié
en 1969, recommande de faire nommer une partie des sénateurs par le
gouvernement fédéral et le reste des sénateurs par les gouvernements
provinciaux.

* Le projet de loi C-60 présenté au Parlement par le gouvernement
fédéral en 1978 recommande que la moitié des sénateurs soient choisis
par le Parlement canadien et 1’autre moitié par les assemblées légis-
latives des provinces. Le nombre de membres élus de cette maniére
serait proportionnel au vote populaire regu par les partis lors des
derniéres élections générales fédérales ou provinciales. En fait, les
sénateurs seraient choisis par les chefs des partis politiques fédéraux
et provinciaux apres chacune de ces élections.

* Dans les propositions du Comité mixte spécial du Sénat et de la
Chambre des communes sur la Constitution, présentées en 1972, et le
rapport Goldenberg-Lamontagne de 1980, on recommande que le
gouvernement fédéral continue & nommer tous les sénateurs, mais que
la moitié d’entre eux soient choisis a partir des listes proposées par les
provinces.

Nous ne nous pronongons pas sur la validité constitutionnelle de ces
propositions. Le gouverneur en conseil continuera probablement & nom-
mer des sénateurs, mais en fait le pouvoir discrétionnaire du premier
ministre sera limité par les décisions de particuliers ou de groupes. On ne
peut savoir avec certitude si, et a quelles conditions, les tribunaux
détermineront que ces modes de nomination des sénateurs sont fondés
sur le plan constitutionnel.

Jusqu’a ce que I’on parvienne a s’entendre sur I’établissement d’un
Sénat élu, il semblerait désirable de continuer a améliorer les modes de
nomination ainsi que les mécanismes de fonctionnement du Sénat dans
la mesure ol on peut le faire au moyen de conventions ou d’actions du
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Parlement uniquement. Toutefois, nous estimons que les propositions
qui visent 2 attribuer aux sénateurs un mandat non renouvelable de neuf
ans et de donner a I’assemblée législative ou au gouvernement un role
dans la nomination des sénateurs posent de sérieux problemes. Par
ailleurs, nous croyons vraiment qu’il y a lieu pour le premier ministre de
consulter les chefs des groupements autochtones du Canada au sujet des
futures nominations au Sénat. Les autochtones ont des besoins tres
particuliers qui different de ceux des autres Canadiens. Méme I’évolu-
tion rapide vers un gouvernement autonome autochtone ne répond
qu’en partie & ces besoins, et le systéme de représentation en vigueur ala
Chambre des communes ne sert pas bien les intéréts de cette partie de la
population. Par conséquent, le Sénat constitue un moyen d’exprimer les
intéréts et les valeurs des autochtones.

Les partisans d’un Sénat élu soutiennent qu’aucun mode de nomina-
tion ne peut donner a la seconde chambre suffisamment de légitimité et
de force pour représenter efficacement les intéréts régionaux et provin-
ciaux. Les témoignages recueillis lors des sondages d’opinion semblent
confirmer ce point de vue. Toutefois, cet argument exige des réserves.
Apres tout, la Charte canadienne des droits et libertés donne aux mem-
bres d’une magistrature nommeée le pouvoir de prendre d’importantes
décisions relatives au régime politique canadien. Les lois fédérales et
provinciales attribuent des responsabilités considérables a un grand
nombre de fonctionnaires nommés pour des périodes fixes sous réserve
de bonne conduite. Les observateurs de la scéne politique reconnaissent
les pouvoirs exercés par les bureaucrates nommés, et certains de ces
derniers sont devenus d’importantes personnalités publiques. Donc, en
général, la 1égitimité du systéme gouvernemental canadien n’appartient
pas en monopole aux personnes élues a leur poste par le vote populaire.

Le faible degré de légitimité du Sénat actuel s’explique non seulement
par le fait que les sénateurs sont nommés, mais aussi, peut-étre, par
I’opinion courante selon laquelle ils le sont pour les services qu’ils ont
fournis au parti, et leurs fonctions ne sont pas importantes. Les nomina-
tions faites pendant I’été de 1984 et la maniére dont elles ont été effec-
tuées n’ont fait que renforcer cette opinion du public. Par conséquent,
une modification nette du mode de sélection constituerait une étape
importante de I’amélioration de la crédibilité de cet organisme. En
outre, tout conflit entre la Chambre des communes élue et le Sénat
nommé donnerait probablement beaucoup d’importance a cette distinc-
tion, ce qui aurait des effets considérables si le grand public était appelé
a décider de I’issue de ce conflit. La reconnaissance de ce fait explique
probablement la tendance manifestée par le Sénat depuis 1867 a ne pas
défier les Communes.

Le Comité mixte spécial recommandait plusieurs autres réformes,
notamment :

 l’abolition de la condition anachronique relative a la propriété;
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» I’amendement de la Constitution stipulant que le président du Sénat
sera nommé par le Sénat lui-méme plut6t que par le gouverneur en
conseil;

 D’élargissement du pouvoir du Sénat et de la Chambre des communes
par la disposition selon laquelle «toute loi auxiliaire non assujettie a
des dispositions 1égales positives puisse étre rejetée par une résolution
de ’une ou I’autre chambre et qu’il soit interdit a I’exécutif de modifier
toute disposition légale rejetée pendant une période de six mois com-
mengant a la date du rejet »;

» D’obligation pour le gouverneur en conseil de combler les postes
vacants au Sénat dans un délai raisonnable d’environ six mois apres
que ces vacances se seront produites.

Il y a eu trop peu d’analyses approfondies du Sénat sous sa forme
actuelle. Une foule d’autres détails devraient étre connus. Quel est le
pourcentage de sénateurs qui prennent une part active au travail de cet
organisme? Quelles sont ces personnes? Quel est le sens de leurs
activités? Quelle est la force et I'influence du parti sur les activités des
sénateurs? Comment les comités du Sénat contribuent-ils au processus
législatif? Les sénateurs représentent-ils les intéréts des régions et des
provinces d’ou ils sont originaires d’une maniére aussi inefficace que le
prétend I’opinion traditionnelle? Méme dans le cadre de la Constitution
actuelle, on pourrait faire du Sénat une institution plus efficace qu’il ne
’est a présent. Ce ne serait pas trop demander que le Sénat formule lui-
méme des régles relatives aux conflits d’intéréts pour empécher les
sénateurs de participer a la préparation de projets de loi dans des
domaines ou ils ont un intérét financier direct comme membres de
conseils d’administration de sociétés. A chaque époque de I’histoire du
Sénat, certains sénateurs ont trouvé dans les activités du Sénat un
terrain propice a I’expression de leurs talents et de leurs compétences. Il
est raisonnable de s’attendre a ce que ces sénateurs donnent un sens plus
manifeste d’emploi a plein temps au poste de sénateur. Compte tenu des
obstacles constitutionnels existants qui s’opposent a un changement
radical de la seconde chambre, on ne doit pas, au nom de ce change-
ment, bloquer la voie a des réformes plus limitées.

Conclusion et recommandations

Notre conclusion et nos recommandations générales au sujet de la
réforme de la seconde chambre du Parlement du Canada peuvent se
résumer comme suit :

+ La proposition qui vise a remplacer le Sénat actuel par un organisme
composé de délégués provinciaux comporte des désavantages
sérieux.
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¢ On peut justifier de maniére convaincante la nécessité d’établir un
Sénat élu démocratiquement, spécialement s’il est doté de pouvoirs
considérables pour influencer le gouvernement majoritaire a la Cham-
bre des communes et méme s’y opposer.

» Des obstacles constitutionnels s’opposent a une réforme radicale de la
seconde chambre; ne devrait pas nous retenir de reconnaitre les
possibilités considérables de réforme qui existent dans le Sénat actuel
I’'improbabilité d’obtenir du gouvernement fédéral et des gouverne-
ments provinciaux 1’accord nécessaire pour réaliser cette réforme
immédiatement.
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Chapitre 8

La Cour supréme du Canada

La Cour supréme du Canada est devenue, au cours de la derniére
génération, une institution beaucoup plus importante et visible du sys-
teme gouvernemental canadien. Toutes les principales propositions de
réforme de la Constitution réclamaient également la modification de la
Cour supréme. Une série de mesures prises aprés la guerre ont amplifié
le caractére essentiel de la Cour et de son travail.

En 1949, la Cour supréme du Canada remplagait le Comité judiciaire
du Conseil privé du Royaume-Uni en tant que derniére juridiction
d’appel dans toutes les causes canadiennes. Avant cette date, un trés
grand nombre de causes jugées par le Comité judiciaire provenaient
directement des tribunaux provinciaux d’appel, sans passer par la Cour.
En ce qui concerne les décisions en matiére constitutionnelle,
Bora Laskin note ce qui suit :

A mesure que se multipliaient les décisions du Conseil privé, la Cour
supréme se consacrait seulement a I’interprétation des jugements définitifs
de son supérieur. La tache de la Cour supréme n’était pas d’interpréter la
Constitution, mais plut6t d’interpréter le sens que le Conseil privé donnait a
cette derniere2ss,

Les modifications apportées en 1974 a la loi sur la Cour supréme abo-
lissaient le droit automatique d’appel dans les affaires civiles lorsque la
somme contestée dépassait 10 000 $, et donnait a la Cour une grande
latitude quant & I’autorisation d’interjeter appel a partir d’autres tri-
bunaux lorsque d’importants points de droit étaient en cause. Avant la
derniére décennie, la majeure partie du travail de la Cour portait sur des
affaires civiles, et beaucoup sinon la plupart de ces causes ne comportait
aucune question juridique importante. Depuis 1974, la Cour a eu le
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pouvoir de décider la plupart du temps, sauf dans les cas de renvoi,
quelles causes elle devait entendre.

A partir de 1975, il s’est produit ce que Peter Russell appelle «une
véritable explosion de litiges constitutionnels », le nombre de causes
quadruplant de la premiére moitié a la seconde moitié de cette décen-
nie286, Plusieurs des décisions rendues ont joué un réle important dans
1I’équilibre du pouvoir 1égislatif entre le Parlement et les provinces. La
dépendance croissante du gouvernement fédéral et des gouvernements
provinciaux a 1’égard des tribunaux sur lesquels ils comptent pour
définir leurs compétences respectives résulte de la multiplication des
conflits intergouvernementaux ne pouvant étre résolus par le fédé-
ralisme de concertation.

L’entrée en vigueur de la Charte des droits et libertés en 1982 accroitra
sirement le pouvoir et I'importance manifestes de la Cour. Dans la
plupart des causes qui seront entendues et tranchées par la Cour
supréme dorénavant, on invoquera la Charte. En outre, la déclaration du
paragraphe 52(1) de la Loi constitutionnelle de 1982, selon laquelle «la
Constitution du Canada est la loi supréme du Canada » nous fait passer
d’un régime de gouvernement parlementaire caractérisé par une sépara-
tion des pouvoirs législatifs au sein de la fédération a un régime de
suprématie d’une constitution écrite interprétée par le pouvoir judiciaire
dont la Cour supréme du Canada assume le role essentiel de la plus haute
instance.

L’intervention accrue de la Cour supréme dans la délimitation des
compétences fédérales et provinciales a soulevé de nombreuses cri-
tiques de la part de certaines provinces, qui prétendaient que cet organe
avait cessé d’étre un arbitre impartial du systeme fédéral. Certaines des
décisions les plus importantes et les plus controversées portaient sur les
ressources naturelles; comme dans le cas d’autres attaques contre les
institutions centrales, les critiques formulées a 1’endroit de la Cour
venaient souvent de 1’Ouest canadien. Dans la communication qu’il
avait adressée au premier ministre Pierre Trudeau a la suite de la décision
rendue par la Cour supréme de 1977 dans I’affaire CIGOL, Alan
Blakeney, premier ministre de la Saskatchewan, déclarait que la fagon
dont on avait limité le pouvoir des provinces de percevoir des revenus de
leurs ressources naturelles constituait «un grave danger pour [le] sys-
téeme fédéral lui-méme?87 »,

Le frontispice de la brochure du gouvernement de la Colombie-
Britannique consacrée a la Cour supréme, publiée en 1978, citait cette
déclaration sans en donner la source : « [. . .] la Cour supréme du
Canada est une institution dont 1’existence méme ainsi que la composi-
tion et la compétence dépendent entiérement du gouvernement fédéral
[. . .] Comment un tribunal assujetti a ces contraintes peut-il remplir
équitablement ses fonctions d’arbitre impartial du systéme fédéral?88? »
Dans son discours d’ouverture de la Conférence des premiers ministres

164 Chapitre 8



tenue a I’automne de 1978, le premier ministre de 1’Alberta, Peter
Lougheed, déclarait ce qui suit :

Pourquoi concluons-nous que le mécanisme décisionnel est bien trop cen-
tralisé au Canada? Il existe de nombreux exemples de cette centralisation
excessive, mais le plus significatif est peut-étre I’'imposition unilatérale, en
1975, par le gouvernement fédéral de contrdles rigides sur les prix et les
salaires de tous les Canadiens, confirmé par la Cour supréme du Canada,
dont les membres sont nommés par le gouvernement fédéral. Plus récem-
ment, I’interprétation par la Cour supréme du Canada du pouvoir du gouver-
nement fédéral en matiére commerciale a remis en question les droits des
provinces tels qu’ils étaient admis et compris depuis des décennies. Cette
tendance a la centralisation excessive a sérieusement menacé les fonde-
ments du systeme fédéral et a joué un réle important dans le morcellement
de la Confédération. L’Alberta n’est pas la seule province a s’opposer a
I’érosion des droits provinciaux [. . .] ni la seule & manifester des
inquiétudes a I’égard de I’'intervention croissante de la Cour dans I’élabora-
tion de la politique publique28.

Deux juristes ont ni€é que la Cour supréme du Canada ait fait preuve de
parti pris contre les provinces. L’étude de Gilbert L’Ecuyer, entreprise
sous les auspices du gouvernement du Québec et publiée en 1979,
prétend que I'interprétation de la Loi constitutionnelle de 1867 donnée par
la Cour depuis 1949 a été fidele tant a la lettre qu’a I’esprit de la Loi, et
que le caractere centralisateur de ces décisions est attribuable au carac-
tere de la Constitution elle-méme?0. Peter Hogg utilise plusieurs argu-
ments pour repousser 1’accusation de partialité de la Cour, notamment
celui qui prétend qu’une telle partialité compromettrait le caractére
professionnel des juges2°!,

Il n’est pas du tout facile d’établir que la Cour supréme agit avec parti
pris dans les causes constitutionnelles. La question est peut-étre mal
formulée. Bien que I’on compare parfois le role de la Cour supréme a
celui d’un arbitre dans les compétitions sportives, il existe des diffé-
rences entre ces fonctions. Un arbitre est I'interpréte de réglements
clairs et bien compris, a I’élaboration desquels il n’a pris aucune part. Le
jugement en matiére constitutionnelle est un processus énormément
plus complexe. Lorsqu’il prétend que le pouvoir judiciaire n’a aucun
role utile a jouer dans la détermination des pouvoirs entre Ottawa et les
provinces et que ce processus devrait se dérouler presque totalement au
moyen de négociations intergouvernementales, Paul Weiler écrit :

L’examen judiciaire en cours a la Cour supréme du Canada signifie que cette
derniére détermine la validité ou I'invalidité de la législation d’apres des
normes qu’elle établit & mesure qu’elle poursuit son examen292,

L’analyse plus générale de Weiler prétend que les questions relatives a la
séparation des pouvoirs entre le gouvernement fédéral et les gouverne-
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ments provinciaux sont essentiellement politiques et ne peuvent étre
résolues par le recours aux « principes juridiques stables ».

Il semble inévitable que la Cour supréme devienne de plus en plus un
sujet de controverse au Canada. Il n’y a aucune raison de prévoir un
affaiblissement de la tendance du gouvernement fédéral et de celui des
provinces a avoir recours aux tribunaux pour protéger ou élargir leur
compétence respective. Ce qui est encore plus important, c’est que dans
ses interprétations de la Charte des droits et libertés, la Cour entrera
presque fatalement en conflit avec d’importants pouvoirs publics et
privés de la société canadienne. L’entrée en vigueur de la Charte risque
d’accroitre la polarisation des Canadiens autour de valeurs clés, telles la
liberté, 1’égalité, etc. Au moment de la rédaction du présent chapitre
(mai 1984), la Cour n’avait jugé que deux causes se rapportant a la
Charte. Toutefois, si elle devait a ’avenir confirmer les décisions de
certains tribunaux provinciaux relatives, par exemple, a la limitation des
pouvoirs de la police, aux droits des prostitués, hommes ou femmes, a
gagner leur vie et a I'inconstitutionnalité de la censure provinciale des
films, il est trés probable que ces mesures susciteraient une vive réaction
du public. Par ailleurs, sila Cour supréme adoptait une ligne de conduite
généralement conservatrice, les particuliers et les groupes amenés a
croire que la Charte pourrait garantir et garantirait les droits d’une
maniere absolue seraient furieux.

Lorsque la Cour sera devenue un objet de controverse politique, ou
puisera-t-elle sa l1égitimité? Peter Russell signalait il y a quelque années
que les Canadiens avaient une idée naive et simple de la fonction
judiciaire, basée sur la notion que les tribunaux n’étaient rien de plus que
des interprétes de la loi et qu’ils n’exercaient pas véritablement de
pouvoir??3, Les Canadiens vont maintenant apprendre brutalement que
I’appareil judiciaire posséde vraiment des pouvoirs. Il est nécessaire de
changer de toute urgence la position qu’occupe la Cour supréme du
Canada dans le systéme gouvernemental canadien pour que la Cour
réussisse dans une certaine mesure a convertir ce pouvoir en autorité.

La garantie constitutionnelle

Tout le monde est apparemment d’accord avec la proposition générale
qui recommande I’établissement d’une garantie constitutionnelle des
dispositions relatives aux pouvoirs et aux compétences de la Cour
supréme du Canada, de sa composition et du mode de sélection de ses
membres?®4. Aux termes de I’article 101 de la Loi constitutionnelle de 1867
(appelée auparavant Acte de I’ Amérique du Nord britannique), le Parle-
ment du Canada a le pouvoir d’adopter des mesures a I’effet de « créer,
maintenir et organiser » la Cour, et il n’existe aucune limitation constitu-
tionnelle du pouvoir du gouverneur en conseil de nommer les membres
de la Cour. Dans un régime o1 la Constitution est «la loi supréme du
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Canada », il est manifestement anormal que seules les autorités fédé-
rales aient le pouvoir de modifier les compétences et la composition de la
Cour, interpréte ultime de la Constitution et dont les décisions font
autorité, de nommer les personnes de leur choix a la Cour ou méme
d’abolir entierement cette derniére.

La Loi constitutionnelle de 1982 semble envisager la future garantie
constitutionnelle des dispositions relatives a la Cour supréme. L’arti-
cle 41d) précise que les amendements constitutionnels relatifs a la
«composition de la Cour supréme du Canada » ne peuvent étre adoptés
qu’avec le consentement du Parlement et des assemblées législatives de
toutes les provinces. L’article 42d) précise que «sous réserve des dis-
positions de I’article 41d) [. . .] les modifications relatives & la Cour sont
assujetties a la procédure de modification qui exige le consentement du
Parlement et des deux tiers des provinces, qui comptent au moins
ensemble la moitié de la population canadienne ». Ces dispositions sont
un peu €tranges en ce sens que les modifications qu’elles envisagent
peuvent étre faites maintenant au moyen de I’exercice des pouvoirs
1égislatifs ordinaires du Parlement sans amendement de la Constitution.
Elles semblent prévoir ’adoption future de dispositions constitution-
nelles qui ne pourraient étre modifiées que par le recours a un de ces
deux mode d’amendement?9,

La juridiction de la Cour supréme

Nous recommandons que la Cour supréme du Canada reste la plus haute
instance d’appel dans tous les domaines du droit canadien et que sa
compétence soit garantie dans la Constitution. Deux autres réformes
comprises dans le Meilleur avant-projet, rapport présenté en 1980 par le
Comité ministériel permanent sur la Constitution aux premiers minis-
tres, devraient également étre inclus dans la Constitution. Le rapport
recommande que les gouvernements, tant ceux des provinces que du
fédéral, puissent renvoyer les questions de compétence directement a la
Cour supréme. Cette mesure renforcerait symboliquement au moins la
position de la Cour en tant qu’institution autre qu’un instrument des
autorités fédérales. En outre, le rapport conseille fortement d’inclure
dans la Constitution le pouvoir de la Cour d’accorder 1’autorisation
d’interjeter appel dans des causes qui portent sur des questions constitu-
tionnelles. Il propose que le Parlement continue & déterminer les autres
droits d’appel.

Dans des recommandations précédentes, on proposait que les ques-
tions relevant uniquement des lois provinciales soient exclues de la
compétence de la Cour supréme. Des Québécois ont mis en cause la
compétence de la Cour, dont la majorité des membres sont des spé-
cialistes du droit coutumier anglais, pour trancher dans les causes
relatives au droit civil québécois. Une proposition moins radicale pré-
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voirait dans la Constitution que les causes du droit civil soient entendues
par un jury ou une chambre de civilistes.

A part les questions déférées a la Cour par le gouvernement fédéral et
un tres petit nombre d’affaires criminelles fort graves pour lesquelles il
existe un droit d’interjeter appel, la Cour supréme décide maintenant
des causes qu’elle entendra. Sauf dans quelques cas trés rares, il est peu
probable qu’elle accorde I’autorisation d’interjeter appel lorsque la loi
d’une seule province est en cause. Le trés grand nombre de causes qui
résultent et résulteront de ’application de la Charte des droits et libertés
accentuera probablement cette tendance. Ainsi, d’un point de vue pure-
ment pratique, on tirerait relativement peu de profit d’une limitation
constitutionnelle du pouvoir de la Cour d’entendre les appels qui portent
seulement sur les lois provinciales. Il est intéressant de noter que le livre
beige publié¢ par le Parti libéral du Québec en 1980 recommande de
maintenir le pouvoir de la Cour supréme d’entendre les appels en
matiére civile pour la raison générale que cette situation donne aux
résidents du Québec les mémes ressources que celles des habitants des
autres provinces. Le livre beige indique également que le droit
québécois a été tres fortement influencé par le droit anglais et qu’il est
parfois difficile de déméler ce qui dans une cause reléve du droit civil.

On a également recommandé a divers moments que les causes de droit
constitutionnel soient entendues par un tribunal de juridiction exclusive-
ment constitutionnelle ou par des jurys chargés d’entendre ces causes.
Ces propositions étaient peut-étre plus pertinentes avant 1975, lorsque
les appels en justice dans des causes de droit privé constituaient la
majeure partie du travail de la Cour. A part I’objection générale selon
laquelle il est parfois difficile de distinguer les causes constitutionnelles
des autres, la Cour supréme du Canada tend rapidement a occuper une
position ol son activité consiste surtout a résoudre des questions consti-
tutionnelles. L’entrée en vigueur de la Charte des droits et libertés
accentuera sans doute cette tendance.

La taille et la composition régionale de la Cour supréme

En raison du droit civil en usage au Québec, la Constitution devrait
garantir la présence de cette province a la Cour supréme. Au cours des
dernieéres années, on a souvent proposé que la Constitution porte le
nombre des juges a onze et qu’elle contienne une disposition relative a la
représentation régionale et provinciale s’ajoutant a celle du Québec. Le
projet de loi C-60, présenté en 1978 par le gouvernement fédéral, pré-
voyait onze juges, dont quatre du Québec, les sept autres étant obli-
gatoirement nommés

de facon que, autant que possible, la Cour comprenne toujours un ou
plusieurs juges venant des provinces de 1’Atlantique, de I’Ontario, des
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provinces de 1’Ouest, a 1’exclusion de la Colombie-Britannique, et de la
Colombie-Britannique296.

Les propositions présentées en 1978 par le gouvernement de la Colombie-
Britannique comportaient I’établissement d’'une Cour de onze mem-
bres, dont la composition ne tenait pas compte de la situation particu-
liere du Québec mais incluait au moins un juge de chacune des cinq
régions du Canada. La commission Pepin-Robarts recommandait égale-
ment 1’établissement d’une Cour composée de onze juges, dont cinq du
Québec, et six des autres régions du Canada. On pourrait prétendre que
I’élargissement de la Cour non seulement améliorerait la repré-
sentativité de cette derniére, mais aussi que le fait de siéger en jurys lui
permettrait de réduire le nombre d’affaires en souffrance.

A part les droits particuliers du Québec, faudrait-il garantir par une
disposition constitutionnelle le principe de la représentation régionale a
la Cour supréme? On peut démontrer d’une maniére plausible que le
travail de la Cour ne s’embarrasse pas et ne devrait pas se préoccuper de
quelque opinion particuliére que ce soit, qu’elle vienne de I'Ouest, de
’Ontario ou de I’Atlantique. En outre, la garantie de la participation
régionale dans la Constitution sous-entend que les juges représentent les
régions d’ou ils viennent, ce qui est tout a fait incompatible avec le
principe d’impartialité et les régles régissant la fonction judiciaire.
Toutefois, W.R. Lederman défend I’opportunité d’établir un nombre
donné de postes par région pour des raisons que nous jugeons con-
vaincantes. Le Canada est un pays qui présente beaucoup de diversité,
et les membres de la Cour devraient étre en mesure de se renseigner et de
s’informer mutuellement sur la situation et les principaux événements
qui se produisent dans les diverses régions du Canada. C’est le facteur
essentiel de connaissances pertinentes observées d’un point de vue
juridique que ne possédaient pas les juges du Comité judiciaire du
Conseil privé?*7.

En plus des considérations mentionnées par Lederman, il faut évi-
demment tenir compte de la valeur symbolique que présente la garantie
de la composition régionale de la Cour, garantie qui prend une impor-
tance considérable a2 mesure que la Cour joue un réle de plus en plus
manifeste et controversé dans le systéme gouvernemental canadien.

Bien que nous proposions d’inclure dans la Constitution des disposi-
tions relatives a la composition régionale de la Cour supréme, cela ne
veut pas dire nécessairement qu’il faille accroitre le nombre de ses
membres. Certaines critiques actuelles portent sur le fait que les déci-
sions de juges siégeant séparément refletent un manque d’échanges avec
leurs collegues, et qu’elles sont de ce fait moins claires qu’elles ne
devraient 1’étre. L’élargissement de la Cour affaiblirait encore plus le
pouvoir collégial. En outre, il signifierait probablement qu’un pourcen-
tage plus élevé de causes importantes seraient décidées par une Cour
incompléte, ce qui laisserait fatalement entrevoir que le choix des juges
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aurait influencé la décision. A tout prendre, nous recommandons donc
que le nombre de juges reste fixé & neuf, dont trois viendraient du
Québec et au moins un de chacune des autres régions du Canada, c’est-
a-dire des provinces de I’ Atlantique, de 1’Ontario, des Prairies et de la
Colombie-Britannique.

La nomination des juges

Aucune disposition ne limite le pouvoir du gouverneur en conseil de
nommer les juges de la Cour supréme. En pratique, ce pouvoir incombe
au premier ministre. Toutefois, certaines tendances se sont manifestées
ces derniéres années.

A part la disposition prévoyant une représentation du Québec a la
Cour, on a reconnu dans une certaine mesure la dualité culturelle et la
représentation des régions. Jusqu’en 1944, il n’y eut qu’un francophone
au poste de juge en chef mais depuis cette date, trois juges en chef
francophones succédérent a des Canadiens anglophones. Cette alter-
nance ne fut interrompue qu’en 1984, lorsque le juge en chef
Brian Dickson fut nommé aprés le décés du juge en chef Bora Laskin.
Depuis 1949, la Cour a compté parmi ses membres trois juges en prove-
nance de I’Ontario, deux de I’Ouest et un de la région de I’ Atlantique,
sauf de 1979 4 1982, alors que I’Ontario était représenté par deux juges et
les provinces de 1’Ouest par trois.

Contrairement a I’'usage suivi au début de la Confédération, peu de
personnes ayant joué un role politique actif furent nommées a la Cour.
Depuis la fin de la Seconde Guerre mondiale, seul le juge Abbott, nommé
en 1954, et le juge Chouinard, nommé en 1979, s’étaient auparavant
portés candidats lors des élections. Méme dans ce cas, la carriere du
juge Chouinard comme membre du Parti progressiste-conservateur
semble avoir été courte.

Les autorités fédérales n’ont apparemment pas accordé beaucoup
d’importance aux idées politiques et a la forme du droit pratiqué par les
juges nommés a la Cour. Peter Hogg signale que sur les trois juges qui
avaient écrit des ouvrages sur la Constitution avant leur nomination,
c’est-a-dire Bora Laskin, Louis-Philippe Pigeon et Jean Beetz, les deux
derniers €taient favorables a la protection des droits provinciaux28,

La formation des juges de la Cour supréme est en train de changer.
Comme le déclare un observateur :

En ce qui concerne la Cour supréme du Canada, on pourrait remarquer la
tendance récente a nommer des personnes qui possédent peu ou ne posse-
dent pas d’expérience dans le domaine des proces « de rue », mais ont plutot
acquis leur expérience dans des postes universitaires relativement sars et
revétus d’autorité, dans des cabinets de sociétés importantes, ou dans la
bureaucratie29°,

Jusqu’a la présente décennie, peu de Canadiens s’intéressaient a la
Cour supréme du Canada, a part les avocats et certains cercles restreints
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au sein du gouvernement. Par conséquent, les nominations des juges de
la Cour par les autorités fédérales échappaient a 1’observation et a
I’intérét du public. Il est peu probable que cette situation persiste a cause
de I'importance accrue du role de la Cour dans les décisions constitu-
tionnelles, particulierement celles qui se rapportent a la Charte. L’inté-
rét du public se manifestera vraisemblablement par des demandes de
représentation en fonction de la région, du sexe et peut-étre de criteres
comme la philosophie politique et la formation jurisprudentielle des
titulaires. Il se peut que ces questions enlévent de I'importance a celle,
actuelle, de la représentation régionale.

Le Canada est ’'un des rares Etats fédératifs dans lesquels 1’exécutif
fédéral ne partage avec quiconque d’autre le pouvoir de nommer les
juges de la plus haute instance d’appel. Les nominations a la Cour
supréme des Etats-Unis doivent étre ratifiées par le Sénat. Une modifi-
cation du High Court of Australia Act de 1979 prévoit que

lorsqu’un poste de juge est vacant, le procureur général consultera les
procureurs généraux des Etats avant de désigner un titulaire30.

Dans la République fédérale d’ Allemagne, la moitié des membres de la
Cour constitutionnelle sont nommés par le Bundestag et 1’autre moitié
par le Bundesrat. La Constitution de 1'Inde précise que, pour la nomina-
tion d’un juge autre que le juge en chef de la Cour supréme, celui-ci doit
toujours étre consulté; quant aux nominations a la Cour, le président
peut consulter «les juges de la Cour supréme et des cours supérieures
des Etats dont le concours s’avérerait, & son avis, nécessaire3°! »,

On a proposé deux modes de partage des pouvoirs pour désigner les
juges de la Cour supréme du Canada. L’un exige que ces nominations
soient ratifiées par un Conseil fédéral ou un Conseil des provinces
semblable au Bundesrat, alors que I’autre ferait intervenir directement
les gouvernements provinciaux dans le processus de nomination.

Au chapitre 7, nous nous déclarions en faveur d’un Sénat élu plutot
que de I’établissement au Canada d’une seconde chambre comparable
au Bundesrat. 1l est intéressant de noter que les propositions favorables a
la création d’un Sénat élu ne contiennent habituellement aucun droit
pour cette institution de participer a la nomination des juges de la Cour
supréme.

Au cours de la révision constitutionnelle des quinze derniéres années,
d’importantes discussions ont porté sur les dispositions relatives au
partage de la nomination des juges de la Cour supréme. La Charte de
Victoria de 1971 disposait que ces juges (sauf le juge en chef s’il était déja
membre de la Cour) seraient nommés aprés que le procureur général du
Canada eiit consulté le procureur général de la « province concernée ».
Cette disposition contenait des mesures extraordinairement complexes
de renvoi de ces décisions a deux types de «conseil de nomination » si
les représentants des deux gouvernements ne pouvaient pas s’entendre.
Le rapport préliminaire préparé en 1980 par le Comité permanent des
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ministres intitulé Best Efforts contenait une disposition beaucoup plus
simple destinée a sortir de cette impasse :

En cas de désaccord, le ministre de la Justice du Canada et le procureur
général de la province concernée désigneront, conjointement avec une
personne qu’ils ont choisie ou, s’ils ne sont pas d’accord, une personne
choisie par le juge en chef du Canada, la personne dont ils recommandent la
nomination302,

Nous recommandons I’adoption de la derniére méthode. Bien que Hogg
ait certainement raison de déclarer que dans le passé, les autorités
fédérales n’ont pas donné beaucoup de poids a la philosophie constitu-
tionnelle des futurs juges de la Cour, il est raisonnable de supposer que
ces facteurs deviendront plus importants & mesure que s’accroit, comme
aux Etats-Unis, I'intérét pour les jugements en cette matiére. Ainsi, la
participation des gouvernements provinciaux au processus de nomina-
tion est opportune et méme urgente si I’on veut maintenir la légitimité de
la Cour. Toutefois, nous ne nous arréterions pas a cette conclusion et
insisterions sur I’opportunité d’adopter une modification constitution-
nelle prévoyant en outre la ratification des nominations a la Cour, soit par
des ententes entre les gouvernements, soit, en cas de désaccord, par un
comité du Sénat nommé ou élu. Nous recommandons également que les
débats de ces comités qui portent sur la ratification soient publics. En
raison du caracteére de plus en plus important et visible de la Cour, les
idées constitutionnelles de ses futurs membres devraient pouvoir étre
examinées par le public.

En général, les réformes institutionnelles sont nécessaires pour ren-
forcer davantage la légitimité de la Cour supréme a mesure qu’elle
devient plus visible et plus controversée. Tout au moins, les pouvoirs et
la juridiction de la Cour devraient étre garantis dans la Constitution.
Nous proposons également d’adopter des modifications constitution-
nelles prévoyant que les juges nommés a la Cour viennent des diverses
régions canadiennes, et que ces nominations soient ratifiées par un
processus auquel participeraient tant les gouvernements provinciaux
qu’un Sénat élu.
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Chapitre 9 /

Conclusion

Notre examen des récentes propositions de réforme intra-étatique au
sein des institutions fédérales du Canada nous a amenés a conclure que
beaucoup de partisans de cette réforme ont exagéré ses avantages ou
sous-estimé les effets de facteurs politiques qui les neutralisent. Néan-
moins, la nécessité de rendre les institutions fédérales sensibles aux
valeurs et aux intéréts régionaux est fondée.

La victoire écrasante des Progressistes-conservateurs lors des élec-
tions de septembre 1984 assure, pour le moment, I’existence a Ottawa
d’un gouvernement représentatif de toutes les régions du Canada, mais
la représentation régionale des partis de I’opposition demeure
incompléte. En outre, les facteurs structurels qui ont produit les désé-
quilibres régionaux et 'indifférence a 1’égard des régions au sein des
partis nationaux et des gouvernements fédéraux pendant les quinze
dernieres années subsistent. Il faudra veiller a éviter qu’ils ne se mani-
festent a I’avenir.

Dans I’examen des réformes destinées a accroitre les éléments intra-
étatiques du fédéralisme canadien, le facteur essentiel est 'influence
qu’exercera sur le fédéralisme un gouvernement responsable devant le
Parlement, avec I’effet consécutif de la prépondérance de I’exécutif.
L’efficacité du fédéralisme intra-étatique dépendra de l’aptitude du
Cabinet 2 intégrer et exprimer le fédéralisme intra-étatique dans sa
composition, ses mécanismes décisionnels et ses fonctions politiques et
administratives. Pour cette raison, le Cabinet est au coeur de nos recom-
mandations relatives non seulement a I’exécutif, mais aussi au mode
d’élection des députés et des sénateurs.

L’équilibre au sein de I’exécutif entre les forces technocratiques et
politiques s’est finalement rétabli en faveur de ces dernieres. Ce déplace-
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ment s’est accompagné d’une tendance favorable a une attention accrue
aux intéréts régionaux. Pour établir les assises nécessaires a la poursuite
de cette tendance au sein de la fonction publique, nous recommandons,
au chapitre 5, de maintenir les bureaux des coordonnateurs fédéraux du
développement économique, créés lors de la réforme du ministére de
I’Expansion économique et régionale (MEER) en 1982. En outre, des
mesures devraient étre prises pour que les futurs cadres acquiérent de
I’expérience ailleurs que dans la région de la capitale nationale.

La Chambre des communes assure la représentativité du gouverne-
ment fédéral. C’est pourquoi nous suggérons, au chapitre 6, d’envisager
I’établissement d’un nouveau systéme €lectoral en choisissant I’'une ou
’autre des deux méthodes recommandées, selon la circonscription élec-
torale. Dans les grandes régions urbaines, les députés seraient élus selon
le syst¢tme de la représentation proportionnelle au moyen d’un vote
unique transférable. Ailleurs, les députés seraient élus dans des circons-
criptions uninominales & ’aide du vote préférentiel. A notre avis, ces
propositions contribueraient a la réalisation des objectifs du fédéralisme
intra-étatique parce qu’elles se traduiraient a Ottawa par une meilleure
répartition régionale de I’appui électoral et une affirmation plus ordon-
née des vues et des intéréts des centres urbains en tant qu’entités
géographiques distinctes. Ces propositions visent également a atténuer
les conflits politiques entre les régions et entre francophones et
anglophones.

Quant a la réforme du Sénat, nous concluons au chapitre 7 que
I’établissement d’un Sénat élu démocratiquement peut se justifier, mais
uniquement s’il dispose de pouvoirs suffisants pour influencer le gouver-
nement, lequel jouit de I’appui de la majorité & la Chambre des com-
munes, voire le tenir en échec. Nous attirons également I’attention sur la
possibilité de réaliser des réformes provisoires qui pourraient améliorer
I’efficacité du Sénat jusqu’au moment ol I’on s’entendrait sur I’adoption
d’un amendement constitutionnel relatif a 1’établissement d’un Sénat
élu.

Comme la Cour supréme joue un role de plus en plus important dans
les décisions constitutionnelles, par suite notamment de I’adoption de la
Charte des droits et libertés, on peut s’attendre a ce que le public
s’intéresse davantage a la représentativité de la Cour sur le plan régional
et a d’autres égards. Bien que celle-ci ait joui dans le passé d’une
réputation d’impartialité et d’indépendance, le Canada est I’'une des
rares fédérations qui laisse la nomination exclusive de la plus haute
instance aux mains du gouvernement central. Pour que la Cour demeure
sensible a autonomie et aux intéréts régionaux, nous proposons au
chapitre 8 d’adopter une disposition constitutionnelle qui vise explicite-
ment a garantir une répartition régionale du nombre de ses membres.
Nous prendrions également des mesures pour que le mode de nomina-
tion a la Cour comprenne le processus de consultation présenté dans le
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rapport préliminaire intitulé Meilleur avant-projet du Comité ministériel
permanent sur la Constitution, produit en 1980. Ce processus de consul-
tation devrait étre suivi de la ratification par le Sénat élu.

Al’heure actuelle, les questions économiques plutét que constitution-
nelles occupent la premiére place de I’actualité politique canadienne.
Toutefois, a long terme, ce sont les dispositions constitutionnelles qui
faconnent les mécanismes au moyen desquels les décisions politiques
sont prises. Ces dispositions déterminent dans une large mesure
I’aptitude du gouvernement fédéral a mobiliser les ressources néces-
saires et a élaborer des politiques économiques, sociales et étrangeéres
qui jouissent d’un appui solide au sein de la fédération. Dans la mesure
ol la réforme des institutions fédérales permettra au fédéralisme intra-
étatique de concilier et de servir plus efficacement les valeurs et les
intéréts des régions, elle contribuera a I’'union économique et aux pers-
pectives de développement du Canada.
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