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PREFACE

Ce document d'étude est 1l'aboutissement d'un mandat
que nous a confi@ la section de recherche en droit admi-
nistratif de la Commission de reéforme du droit du Ca-
nada. Les travaux, commencés & temps partiel & 1'automne
1978, se sont poursuivis au cours de l'hiver alors que
recherches et entrevues nous ont mis en rapport avec un
bon nombre de participants au processus de régulation, 2
savoir des membres du personnel des organismes, des mi-
nistéres et des cabinets ministériels, des conseillers
politiques et juridiques de ces institutions, des fonc-
tionnaires et des avocats du Bureau du Conseil prive
ainsi que des représentants des parties ou intervenants
devant ces organismes de régulation. Sans la bienveil-
lante coopération de toutes ces personnes, cette @tude
n'aurait pu &tre menge & bien.

La rédaction du document remonte & mars 1979. Elle
tient compte des activités et des dé&cisions des organis-—
mes de régulation et des tribunaux jusqu'd la mi-mars
1979. Le texte définitif en fut arr@té@ au cours des mois
de mai et juin 1979, J'assume l'enti&re responsabilité
des opinions exprimées dans le présent document ainsi que
de toute erreur ou fausse interprétation qui pourrait s'y
gtre glissge,






INTRODUCTION

La présente introduction se veut une description du
plan et des objectifs du document d'@tude, lequel com—
porte trois parties principales:

l. Une description des mécanismes législatifs ac-—
tuels qui conférent & 1'ex&cutif des pouvoirs
en matiére de contrdle et d'appel, ainsi qu'un
examen détaill@ de 1'exercice de ces pouvoirs
au cours de la dernidre décennie;

2. Une appréciation de 1l'efficacité et de 1'impact
de ces pouvoirs sur les rouages du droit admi-
nistratif; et

3. Une proposition de modéles in&dits concernant
1'8laboration, 1'interprétation, la mise en
oeuvre, le contrdle et 1l'application des poli-
tiques de régulation.

La premidre partie donne un apergu de la mise sur
pied des organismes de régulation autonomes au Canada, &
la lumidre de 1'expérience d'institutions telles que la
Commission canadienne des traansports, le Conseil de 1la
radiodiffusion et des t&lécommunications canadiennes,
1'0ffice national de 1'énergie, 1'Agence d'examen de
1'investissement ®&tranger et les organismes administra-
tifs et de contrdle créés en vertu de la Loi anti-
inflation. On y retrouve &galement un exposé général des
attentes et des objectifs que le gouvernement visait en
créant des organismes de régulation autonomes. Le chapi-
tre II décrit les mécanismes lé&gislatifs actuels qui, au
Canada, conférent & 1'ex@cutif des pouvoirs en matiére de
contrdle et d'appel dans le domaine du droit adminis-—
tratif. La lecture de ce chapitre sera facilit@e par des
renvois 3 1'anmexe A qui expliquent comment furent choi-
sis les pouvoirs faisant 1'objet de notre analyse et ser—
vant de fondement & la classification proposée aux fins
de cette @tude.



Aussi bien ici qu'ailleurs dans le document, il a
fallu prendre en considération certains autres pouvoirs
de 1'executif outre ceux liés simplement au contrdle et 2
1'appel des décisions prises par les décideurs désignés
par la loi. Si 1'un des buts d'un document d'étude sur
les pouvoirs de contrdle du ministre et les requétes
adressées au gouverneur en conseil & 1'@gard des déci-
sions des offices, des commissions et des tribunaux fédé-
raux est de vérifier 1'@tendue du contrdle de 1'exécutif
sur le fond des décisions de ces organismes, il ne fait
pas de doute que le pouvoir de 1l'ex@cutif d'@mettre des
directives est tout aussi important que ses pouvoirs en
matiére de contrdle et d'appel. Un tel pouvoir lui per-
met d'interpréter les politiques, ou encore de tracer les
paramétres que doivent respecter les décideurs dans 1'ex-
ercice de leur pouvoir discrétionnaire. Il est &galement
important de savoir qui a le pouvoir de faire des regle-—
ments. Le contrdle réel de la mise en oeuvre de la poli-
tique contenue dans une loi peut s'exercer par 1l'entre-
mise du pouvoir reéglementaire. Les réglements interpré-
tent les objectifs politiques de la loi afin d'en permet—
tre 1l'application lors d'éventuelles décisions de nature
réglementaire. Les reéglements peuvent @tre rédigés de
maniére & @tendre ou 2 restreindre la portée du pouvoir
discrétionnaire du décideur désigné par la loi. A
1'heure actuelle, c'est 1l'ex@cutif, plutdt que les orga-
nismes de régulation ou le Parlement, qui @tablit les
réglements sous la seule réserve de 1'examen, quant a la
forme mais non quant au fond, prévu par la Loi sur les
textes réglementaires.

Le chapitre IIT traite de fagon assez détaillée de
la Commission canadienne des transports, du Conseil de la
radiodiffusion et des télécommunications canadiennes, de
1'0ffice national de 1'énergie, de la Loi sur 1l'examen de
1'investissement @&tranger et de la Loi anti-inflation.
On y trouve la description des dispositions législatives
concernant les pouvoirs de 1'ex@cutif 1iés au contrdle et
a2 1'appel des décisions prises dans 1'exécution de ces
mandats, ainsi qu'une analyse de 1'exercice de ces pou-
voirs au cours des derniéres annges. La procédure, tant
officielle qu'officieuse, relative au contrdle exerceé par
le ministre et aux requétes adress@es au gouverneur en
conseil est ensuite décrite dans la mesure ol il nous a
eté possible d'obtenir des renseignements fiables & ce
sujet. Vient ensuite une analyse d'autres questions se
rapportant au sort que connaissent les requétes qui sont
adress@es au gouverneur en conseil. Ces questions con-
cernent notamment les parties en cause, les frais, la




nature des points en litige, les décisions, les motifs
qui les accompagnent ou non, leur impact habituel sur
1'organisme de régulation et la portée des actlons en
justice en la matiére. Enfin, les &tudes de cas figurant
au chapitre VI servent de conclusion & la premiére partie
du document @tant donné qu'elles fournissent des exemples
concrets des points en litige et des problémes liés 3
1'exercice actuel des pouvoirs que posséde 1'ex@cutif en
matigére de contrdle et d'appel. Le profane pourra, en
prenant connaissance des décisions récentes, mieux saisir
et apprécier a la fois la portée des questions examinges
dans la deuxi®me partie du document (chapitre VII) et la
pertinence des mod&les proposé&s dans la troisiéme partie
(chapitre VIII). Il percevra mieux aussi ces problémes
qui, & mon sens, hypoth&quent actuellement les pouvoirs
de 1'ex@cutif en mati&re de contrdle et d'appel ainsi que
la procédure lide a 1l'exercice de ces pouvoirs. Enfin,
il sera mieux en mesure d'apprécier 1l'influence de ces
problémes sur les rouages du droit administratif.

La deuxi®me partie présente une appréciation, dans
le contexte actuel, de 1'efficacit@ des pouvoirs de
1'exécutif en matidre de contrdle et d'appel et de leur
impact sur les rouages du droit administratif. Dans un
premier temps, j'@nonce clairement les principes qui ser-
vent de crit@res 3a mon &valuation. Dans un deuxiéme
temps, Jj'analyse 1la fonction gouvernementale imputée
habituellement aux pouvoirs de 1'ex@cutif en matiére de
contrdle et d'appel. Je m'interroge en outre sur le
caractére souhaitable du contrdle des politiques par
1'exécutif. Enfin, dans un troisiéme temps, je passe en
revue la jurisprudence récente en droit administratif
relative aux directives, & 1l'entrave au pouvoir discré-
tionnaire du décideur désigné par la loi, a la dé&légation
des pouvoirs du ministre, 3 la partialité dont peuvent
faire preuve les administrateurs, les organismes admini-
stratifs et les tribunaux de contrdle, ainsi qu'a la no-
tion de 1'ultra vires et a 1'obligation d'@&tre =2&qui-
table. Cet examen vise 3 dégager les tendances actuelles
en droit administratif canadien afin d'appliquer les
principes juridiques qui en ressortent dans 1'apprécila-
tion, que je présente plus loin, des pouvoirs et des pra-—
tiques actuellement en cours dans le domaine du contrdle
exercé par l'exécutif.

L'appréciation n'est effectuge qu'apré&s avoir &ta-
bli clairement les critéres et les normes sur lesquels
elle se fonde. L'utilisation de critéres différents de
ceux retenus ici pourrait aboutir & la découverte de pro-




bleémes autres que ceux dont j'ai pu constater 1'exis-
tence, ou encore entrailner la formulation d'une série de
recommandations différentes. J'ai tout simplement fait
valoir que dans la mesure ou, comme c'est le cas dans le
présent document, on met 1l'accent sur la promotion, dans
1'administration gouvernementale, de valeurs et de prin-
cipes particuliers et bien détermings, les pouvoirs et
les pratiques actuels de 1l'ex&cutif en matiére de con-
trole et d'appel soulévent certaines difficult@s et, en
conséquence, des changements s'avérent nécessaires. Mes
recommandations visant 3 régler les problémes que j'ai
relevés s'appuient sur ce méme ensemble de valeurs et de
principes.

Dans la troisieéme partie du document, je propose un
choix de modéles concernant 1'&laboration, 1'interpréta-—
tion, la mise en oeuvre, le contrdle et 1l'application des
politiques de r&gulation, en m'appuyant strictement sur
les conclusions de la deuxiéme partie. Je m'efforce 3 la
fois d'int&grer les principes de droit administratif
reconnus comme &tant les plus essentiels et d'8viter les
lacunes décelées dans les dispositions actuelles rela-
tives au contrdle et aux appels. Par ailleurs, dans le
cadre de la premiére et de la deuxiéme partie, nous avons
identifi&, explicitement ou implicitement, certaines
questions dont la r@ponse pourrait bien contribuer 3a
solutionner les problémes qui se posent actuellement dans
le domaine du contrdle, par 1'ex@cutif, des décisions des
organismes de régulation. Voici quelques—-unes de ces
questions: 1. Qu'entendons-nous par “responsabilit@&”?
2. Quels sont le sens et le rdle du principe de la su-
prématie de la loi ("rule of law") dans le contexte de la
régulation? 3. Aprés tout, qu'est-ce qu'une politique?
4. Qui devrait avoir le pouvoir de donner force de "loi"
a des politiques et de quelle mani&re devrait—on @laborer
la 18gislation subordonnée &nongant la politique 3 suivre
dans le domaine de la régulation? 5. Jusqu'd quel point
est—il inévitable que les décisions aient souvent pour
effet secondaire de créer de nouvelles politiques? 6.
Est-il souhaitable d'@laborer des mEcanismes gouvernemen—
taux propres & prévenir ou 3 rendre inutile les décisions
crdatrices de politiques? 7, A 1'heure actuelle, en
quoi consiste vraiment le partage des pouvoirs législa-
tifs au Canada et ce partage répond-il & "1'inté&rét
public”? 8. Existe-t—il un moyen efficace de dé&finir
"1'int8ré&t public”? 9. Les préférences du cabinet fédé-
ral pour certaines politiques tiennent—-elles suffisamment
et nécessairement compte de "1'intér&t public™? 10.
Comment assurer & "1'int8r8t public"”, une fois celui-ci




bien défini, la meilleure protection possible contre les
autres intéréts legitimes qui entrent en jeu dans le pro—-
cessus de regulation? Il est clair que mes réponses a
ces questions et mon appréciation d'autres mécanismes
d'€laboration de la législation subordonnge interprétant
et mettant en oeuvre les politiques, ont eu une influence
directe sur les propositions de réforme que j'énonce dans
la troisiéme partie du document.

Dans la troisiéme partie, je propose deux modéles
concernant le traitement des politiques, & partir de leur
€laboration jusqu'a leur application. Le premier modgle,
le plus complet des deux, comporte des changements en
profondeur dans le domaine de la régulation. I1 met
1'accent sur 1'importance pour le Parlement de choisir,
pour chaque secteur soumis & la régulation, un mécanisme
de régulation qui soit manifestement destin& a fournir la
mesure, le genre et le mélange de contrfle politique et
d'autonomie souhaitables & 1'&laboration des politiques,
3 leur interprétation, & leur mise en oeuvre, & leur
application et 3@ l'exercice des pouvoirs de contrdle et
d'appel & leur égard. Le deuxi®me mod&le vise & amé-
liorer le traitement des politiques en matiére de régula-
tion au moyen de correctifs relativement mineurs mais
tout de méme importants. Ces correctifs permettent
d'éliminer les lacunes les plus graves et les sources
d'abus de pouvoir les plus évidentes. Je cite certains
passages du Rapport final de la Commission royvale sur la
gestion financiére et 1'imputabilité (la Commission Lam-

bert), publié en mars 1979, lorsque les facons de traiter
une question, les conclusions et les recommandations
qu'on y trouve vont & l'encontre des miennes. J'exprime
1'espoir que s'enrichira ainsi le débatl sur la réforme
gouvernementale dans le domaine de la régulation car cela
permettra de mettre en @vidence quelques-uns des choix
politiques les plus fondamentaux quant & 1l'attribution
des pouvoirs relatifs & 1'élaboration et 3 la mise en
oeuvre des politiques. Ce n'est qu'd partir de choix
sciemment arrétés qu'il devient possible d'apprécier les
avantages d'un mécanisme de régulation par rapport a un
autre en tant que moyen d'atteindre le partage souhaité
des pouvoirs et d'accomplir la fonction de régulation.

Le chapitre IX ne constitue pas une partie inté-
grante du document. I1 donne un bref aperg¢u des pro—
blémes en suspens dans le domaine de la régulation de
l'énergie, des transports et des communications. Ces
problémes ne peuvent trouver de solution satisfaisante
sans un apport significatif de coopération féderal-



provinciale et ils indiquent la n&cessité d'une @&tude
permanente des moyens d'assurer une coordination fruc-—
tueuse des priorités fédérales et provinciales dans le
domaine de la régulation. On y soutient qu'en accordant
au ministre ou au gouverneur en conseil un pouvoir
d'émettre des directives, on garantirait 1'adhésion des
organismes fédéraux de rdégulation aux politiques soit
contenues dans les ententes fédérales—provinciales
(telles qu'interprétées par le ministre ou par le cabinet
fédéral), soit consid@r@es nécessaires par le cabinet
fédéral aux fins de la mise en oeuvre de ces ententes.
On ajoute toutefois qu'un pareil pouvoir est loin d'@tre
le seul mécanisme, ni méme le meilleur, dont on puisse
disposer pour atteindre ce résultat. En outre, les cri-
tiques d'ordre général formulges, dans les chapitres pré-
cédents, au sujet du pouvoir d'@mettre des directives et
des propositions de la Commission Lambert & cet @gard,
s'appliquent &galement au pouvoir d'@mettre des direc-
tives destin& 3d coordonner la réglementation fédérale et
provinciale. D'ailleurs, 1'existence d'un pouvoir
d'émettre des directives n'offre en soi aucune assurance
favorisant au départ la conclusion d'ententes fédérales-
provinciales. Il serait malhonn&te d'attribuer les con-
flits fédéraux~provinciaux a 1'indépendance des orga-
nismes fad@raux de régulation vis—d-vis le cabinet.

Les annexes contiennent des renseignements aux fins
de consultation en regard des sujets trait@s dans les
deux premiéres parties du document.,




Chapitre I

APERGU DE LA MISE SUR PIED DES ORGANISMES DE REGULATION
AUTONOMES AU CANADA

Au Canada, personne ne s'entend actuellement aussi
bien sur la véritable fonction gouvernementale des orga-—
nismes de régulation autonomes que sur la fagon dont ils
s'acquittent des fonctions gouvernementales de routine.
I1 semble qu'on puisse, dans une large mesure, expliquer
cette situation par le fait que les organismes de régula-
tion autonomes ont vu le jour au gré des @événements, soit
qu'on les ait alors jugés comme un expédient politique ou
encore comme un moyen de résoudre les problezmes d'admi-
nistration gouvernementale & une @&poque de croissance
2conomique et technologique accélérée. Leur création,
pensait—-on, s'accompagnerait d'un cortage de bénéfices
dont le recours a des experts, l'absence de considéra-
tions partisanes lors de l'@laboration des politiques et
1'adoption d'un systéme s'apparentant a celui des tribu-
naux pour trancher les questions relevant de domaines
spécialisés. I1 semble toutefois qu'on n'alt jamals
approfondi la théorie politique a l1l'origine de 1l'adoption
d'un modgle d'organisme de régulation autonome, ou qu'on
n'ait pas rdussi, au moment de 1'analyser a fond, 3 s'en-
tendre sur une interprétation commune des implications
politiques de son adoption ni 3@ les faire accepter de
tous. De plus, cette absence d'unanimit@ au sujet de
1'importance politique du recours, en matidre de régula-
tion, 3 une institution distincte du Parlement et des
minist&res, n'est pas si surprenante. En effet, cela
s'explique quand on constate que le pouvoir rgel de
prendre les d&cisions politiques n'a fait 1'objet d'au-
cune nouvelle attribution claire et nette a la suite des
modifications apportées au cadre institutionnel, ou qu'il
a Bté attribué d'une manigre toute différente de celle
prévue par le Parlement et la loi.



LN

E cet &gard comme 3 bien d'autres, le Canada s'est
trouvé au confluent des courants oppos@s que sont la tra-—
dition parlementaire britannique et le systéme du congrés
américain plus prés de nous. Sous plusieurs aspects, les
deux courants sont incompatibles., Le systéme britannique
a retenu la notion de la responsabilit@ ministérielle
pour chaque secteur du gouvernement tandis que le systéme
américain, partisan de la division des pouvoirs, a fait
de 1'organisme de régulation autonome une quatri&me bran-
che du pouvoir gouvernemental sans apparemment lui im-
poser d'autres reégles que celles fixBes par la loi ou
daterminées par la voix de la conscience. Ces influences
contradictoires, le Canada ne les a pas Jjusqu'ici inté-
grées dans une théorie fondamentale et cohérente de la
régulation. La pratique canadienne en matig&re de régula-
tion semble d'ailleurs en souffrir.

L'absence d'unanimité au sujet de la nature et du
rdle de 1l'organisme de regulation autonome au Canada se
confirme par le fait qu'a 1'heure actuelle, chaque
commentateur a sa propre définition de 1'organisme de
régulation et de son rdle. De méme, on se rend vite
compte que lorsqu'on essaie d'obtenir 1'opinion de quel-
qu'un, sa réponse varie selon ses attaches institution-~
nelles et administratives. Ainsi, il ne faut pas s'en
surprendre, le moddle théorique qu'on propose habituel-
lement est celui qui convient le mileux aux préférences de
1'interlocuteur sur le plan de la r@partition pratique
des pouvoirs en mati&re de regulation au Canada. Ainsi,
la plupart des fonctionnaires ayant des relations
étroites avec le bureau d'un ministre ou avec le Conseil
privé, pencheront en faveur d'un modéle ministériel de
tradition britannique. Ils reconnaissent toutefois qu'au
Canada la responsabilit@ ministérielle est la plupart du
temps collective plutdt qu'individuelle, en raison des
pouvoirs d'approbation trés @tendus dont est investi le
gouverneur en conseil et que ce dernier exerce sur la foi
des recommandations des ministres, Par contre, les
personnes associBes aux organismes de régulation plus
autonomes sont port@es a faire ressortir que la loi est
la source du mandat et des pouvoirs de ces organismes.
Elles considérent qu'il est de leur devoir strict d'exer-
cer, dans les limites de leur mandat, les pouvoirs con—
férés par la loi ou qui en découlent, selon l'interpré-
tation qu'en donnent, a 1l'occasion, les tribunaux.

Face a ces divergences sur des questions aussi

fondamentales, le climat est propice aux confrontations
entre un organisme fedéral de régulation d'une part, et
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le cabinet et les ministres d'autre part. Ces confronta-
tions peuvent se produire non seulement dans le domaine
de 1'&laboration des politiques mais @galement dans celui
de leur mise en oeuvre et des décisions qu'elles entrai-
nent. Il est. clair que quelqu'un au gouvernement est
investi des pouvoirs relatifs a chacun de ces domaines.
A 1'heure actuelle, il est toutefois extrémement diffi-
cile de déterminer, non seulement qui détient avant tout
ces pouvoirs aussi bien en théorie qu'en pratique (car
1'autonomie r@elle. d'un organisme de régulation institu-
tionellement distinct des autres titulaires des pouvoirs
politiques n'est. peut—&tre qu'une illusion), mais aussi
qui devrait les détenir.

La premi®&re @tape visant & trancher le débat por-
tant sur la répartition des pouvoirs dans le domaine de
la régulation consiste & clarifier les faits et & identi-
fier les sources de confusion existant dans les divers
cadres conceptuels auxquels se référent les protago~
nistes. Elle consiste &galement A inventorier les par—
tages des pouvoirs qui sont th@oriquement reli&s A ces
cadres conceptuels. J'espére notamment que ce document
d'étude permettra de clarifier quelque peu les notions de
"responsabilité&” et de "politique”, et qu'une plus grande
clarté sur le plan des concepts contribuera directement 3
éclaircir le débat sur le partage des pouvoirs dans le
domaine de la régulation.

A. LA COMMISSION CANADIENNE DES TRANSPORTS

Le premier organisme canadien de régulation fut le
Comité des chemins de fer, un comité@ du Conseil privé
etabli en vertu de la Loi sur les chemins de fer de
1851. Ce Comité& a précédé l1l'actuelle Commission cana-
dienne des transports. En 1903, la compétence.en mati&re
de réglementation des chemins de fer passa du Comit@ des
chemins de fer d& un nouvel organisme, la Commission des
chemins de fer (Board of Railway Commissioners). Dans
les rapports Mclean déposés en 1899 et en 1902, on avait
suggéré de transférer 3 des non-&lus c'est-3d-dire des
commissaires & plein temps spécialistes en la matiére, la
responsabilité de la r&glementation des chemins de fer
jusque 13 assum@ée par un comit@ A temps partiel du Ca-
binet. Les dispositions actuelles de 1l'article 64 de la
Lol nationale sur les transports2, concernant le contrdle
et les appels, furent adopt@es a cette &poque. Elles au-
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torisaient le recours judiciaire contre les décisions de
la Commission sur les questions de droit et de compé-
tence, et donnaient au gouverneur en conseil le pouvoir
de modifier ou de rescinder les décisions de la Commis—
sion, soit @ la suite d'une requéte, soit de son propre
chef ou, selon les termes de la loi, "de son propre
mouvement” .

De 1903 3 1967, 1'industrie canadienne du transport
a connu une expansion massive. Mais c'est aprés la
Seconde Guerre mondiale que s'accéléra davantage le pro-
cessus de croissance, tant sur le plan de 1'industrie
proprement dite que sur celui des mécanismes de régula-
tion. L'organisme actuel de régulation.du transport, &
savoir’ la Commission canadienne ‘des; transports (CCT) fut
créé en 1967, On lui confia les fonctions de régulation
jusque~1a exercées par la Commission des transports
aériens, la Commission des transports du Canada et 1la
Commission maritime canadienne. Aujourd'hui, la Commis-
sion canadienne des transports, a 1l'instar de son cousin,
le minist&re des Transports (Transports Canada) est un
rouage vaste et complexe du gouvernement canadien. Elle
dispose d'un trés grand pouvoir dont les implications
économiques, voire politiques, sont fort &tendues. La
Loi nationale sur les transports impose deux restrictions
importantes a 1'autonomie de la Commission. En premier
lieu, 'comme nous le mentionnions plus haut, l'article 64
de la Loi permet au gouverneur en conseil de modifier ou
de rescinder les décisions finales de la Commission, soit
a .la suite d'une requéte, soit de son propre chef. En
deuxigéme lieu, 1'article 25 prévoit un droit d'appel au
Ministre. La premi&re restriction s'applique 3 toutes
les décisions finales alors que la deuxiBme ne vise que
les .décisions relatives aux permis d'exploitation d'un
service .de transport a&rien, maritime ou par véhicule 3
moteur ou encore celles relatives aux certificats de
commodité ou .de nécessit& publiques visant les pipe—lines
pour denrgées.

Trés tot aprés l'adoption de la Loi nationale sur
les transports en 1967, la tension s'installa entre le
ministére des Transports et la Commission canadienne des
transports. Dans une large mesure, elle &tait due 3 des
interprétations différentes des fonctions et des pouvoirs
respectifs de 1'ex@cutif et de la Commission auxquels
3'ai déja fait allusion au d&but de ce chapitre. Cette
‘tension, qui s'est fait sentir & la fois dans le domaine
de 1'€laboration des politiques et dans celui des déci-
sions, n'a dé&bouché sur rien de positif.
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Dans le domaine des décisions, ceux qui soutiennent
que la Commission est essentiellement un organisme judi-
ciaire autonome et qu'elle n'est aucunement un service du
minist@re ni son prolongement, se sont opposés avec éner-
gie & toute interpré@tation voulant que la Commission soit
tenue, dans 1'exercice de ses pouvoirs décisionnels, de
prendre en considération les &noncés provisoires de poli-
tique minist@rielle en plus des politiques que renferme
la loi elle-m@me. Dans cette optique, la Commission
8tait pergue comme un organisme de régulation autonome au
sens le plus fort et toute tentative d'influencer son
interprétation des textes l&gislatifs en vigueur au moyen
d'@énoncé@s provisoires de politique ministd@rielle &tait
considér@e comme une tentative d'ingérence ministérielle
et comme &tant, par cons@quent, inadmissible. Pour les
mémes motifs, on voyait &galement dans 1'exercice des
pouvoirs de contrdle ministériels et les mesures adoptaes
par le gouverneur en conseil a la suite d'une requéte,
une entorse potentielle & la compétence de la Commis-—
sion. Ces formes de contrdle devaient—elles s'appliquer
seulement aux questions politiques les plus générales, ou
8tre utilis@es chaque fois que le cabinet est d'avis que
la Commission a donn& aux politiques du transport &@non-—
cées dans la Loi nationale sur les transports une inter-—
prétation différente de celle a laquelle il accorde sa
préférence?

L'article 22 de la Loi nationale sur les transports
investit la Commission de pouvoirs &tendus lui permettant
d'agir 3 titre de conseiller en matidre d'@laboration des
politiques d'application courante. I1 ne fait aucun
doute que cet article peut s'interpréter aussi bien lar-
gement que strictement. Au deébut des annges 1970, le
minist®re des Transports fit preuve d'un sens poussé de
1'initiative dans le domaine de 1'&laboration des politi-
ques en creant le Groupe d'@tude sur les transports dont
les rapports ont 2t publi®s en juin 19753, Les employés
de la Commission canadienne des transports ont &té tras
peu impliqués dans les travaux du Groupe d'étude et plu-—
sieurs d'entre eux eurent le sentiment d'&tre carrément
@cartés du processus de consultation. Cette situation
n'aida guére 3 1'amélioration des relations entre le
Ministére et la Commission. Le ministre des Transports
profita du dé@pdt des rapports du Groupe d'étude pour ex—
primer 1'avis que c'@tait le Ministre qui @tait le prin-
cipal responsable de 1'@laboration des politiques en
matidre de transport et qu'en conséquence, la Loi
nationale sur les transports devrait &tre modifide pour

accorder d'une mani®re explicite au Ministre le pouvoir

-d'émettre des directivesé.
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Cette prise de position s'appuyait, semble-t-il,
sur. quatre motifs principaux. En premier lieu, la CCT
n'avait pas fait preuve d'une détermination suffisante
dans 1'exercice du mandat que lui avait confié par la Loi
nationale sur les transports relativement & la planifica-
tion et & 1'élaboration des politiques. A vrai dire, les
seuls mécanismes dont disposait la Commission aux fins de
1'interprétation et de la mise en oeuvre des politiques
se résumaient A son pouvoir décisionmnel et 2 celui, plu-
tot 1imité, de faire des r&glements. En conséquence, les
politiques &laborées par la CCT n'étaient habituellement
connues du public qu'ad 1'occasion des décisions visant
des cas d'espéce. La Commission n'é@mettait pas d'énoncés
qui- auraient pu renseigner le public sur les grandes
lignes de ses politiques au fur et & mesure de leur &la-
boration. En deuxiéme lieu, soit que le ministre des
Transports n'ait pas compris 1'importance, sur le plan
politique, de prémunir 1'ex&cutif contre la responsabi-
Lité des décisions de routine dans le domaine de la régu—
lation des transports, soit qu'il ait préféré que 1'exé-
cutif assume un controle et une responsabilité plus
étendus. - Le Ministre s'était servi du droit d'appel
prévu 3 l'article 25 pour mettre en oeuvre Ses propres
politiques en 1'absence d'autres mécanismes lui permet-
tant expressément d'influencer les politiques de la CCT.
En troisiéme lieu, les cadres du minist®re des Transports
découvrirent que la loi ne leur confiait pas un mandat
suffisamment précis pour leur permettre de se livrer aux
travaux d'analyse et d'élaboration des politiques qui
légitimeraient 1'existence de leurs postes. Enfin, dans
le .secteur des transports, on insistait de plus en plus
sur la création d'une politique des tramnsports claire et
cohérente permettant de se lancer dans une planification
d long terme. Du point de vue des clients d'un organisme
de régulation, il est nettement plus avantageux d'&tre en
mesure de prendre des décisions dans le cours de ses
affaires . lorsqu'on peut raisonnablement anticiper
1l'orientation des politiques de régulation, que d'&tre
contraint d'adapter ses prévisions au gré des politiques
découlant avant tout de décisions visant des cas d'es-
péce. Méme si, en vertu du mandat que lui confie la Loi,
la CCT avait pu satisfaire a cette demande de la part de
1'industrie, on comprend aisément que le ministdre des
Transports se serait servi du mécontentement de 1'indus-
trie vis-d-vis la planification des politiques de la CCT
pour appuyer la thése selon laquelle le Ministre est- la
seule personne comp@tente en matidre d'élaboration des
politiques. : '
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Le Bill C-33, déposé en 1977, contenait en fait une
disposition octroyant a 1'ex&cutif le pouvoir d'@Emettre
des directives. Cette disposition donna prise a la cri-
tiques On fit valoir notamment qu'elle permettrait au
gouvernement de donner une saveur politique a la fixation
des tarifs. Par contre, le Bill C-20, soumis le 16
novembre 1978, ne contenait pas de disposition sem-
blable. Les partisans d'une Commission puissante en
furent soulagés car ils voyaient dans le Bill C-33 une
tentative de transférer de la Commission au Ministere des
pouvoirs importants en matieére d'interprétation des poli-
tiques. En fin de compte, le climat de tension entre le
Ministre et la Commission, dont j'ai parlé plus tot,
existe toujours. Le texte législatif de base demeure
suffisamment ambigu pour donner lieu & des interpréta-
tions différentes tandis que se fait toujours attendre
1'accord sur les grandes lignes des politiques du trans-—
port qui doivent &tre @&ventuellement adoptées sous forme
de législation subordonn&e, et que les clients de la Com-
mission continuent d'&tre m@contents devant ce qu'ils
considérent @tre un vide sur le plan des politiques.

B. LE CONSEIL DE LA RADIODIFFUSION ET DES
TELECOMMUNICATIONS CANADIENNES

De 1932 3a 1958, la Société& Radio—-Canada (R.-C.) a,
en plus de dispenser ses propres services de radio-
diffusion, joug le rdle de régulateur de la radio-
diffusion canadienne. Le Conseil de la radio—t&lévision
canadienne (CRTC) fut créd em 1958. En 1976, la compé—
tence en matiére de télécommunications passa de la Com—
mission canadienne des transports au nouveau Conseil de
la radiodiffusion et des t&lécommunications cana-
diennes5. Aujourd'hui, le Conseil traite comme deux
fonctions distinctes, la régulation de la radiodiffusion
et celle des télécommunications.

Le désir quasiuniversel d'assurer la protection des
réseaux nationaux de communications et de diffusion de
1'information contre les abus &ventuels du contrdle poli-
tique fut le motif deéterminant qui a présidé a la consti-
tution d'"un puissant organisme autonome de régulation de
la radiodiffusion et des télécommunications. On n'a pas
contesté le principe selon lequel la régulation des media
au Canada doit garantir la liberté d'expression et re—
fléter la diversiteé des valeurs et des opinions d'ordre
culturel, social et politique.
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C'est la manigre d'appliquer ce principe qui toute-
fois a soulevé une controverse. Le développement de la
technologie et le ré&veil d'un fort sentiment régiona—
liste, suite @ la br&ve période de fédéralisme bon enfant
de la fin des anngées 60, furent deux facteurs qui attisa-
rent la controverse. Les conséquences se firent sentir
au cours des annges 70 alors que les politiques en ma-
tigre de communications, au Canada, provoquérent des con~
frontations fédérales—provinciales caract@éris@es par des
accusations de centralisme d'une part, et de chauvinisme
d'autre part. Quand on analyse ces confrontations, on ne
peut ignorer 1'importance du secteur des communications
au sein de 1'&conomie nationale. Il faut reconnaitre, en
méme temps, que les provinces en sont venues a la conclu-
sion que, sur le plan pratique, la mise en oeuvre des
mesures visant 3 garantir la liberté d'expression et
1'acciés aux média exige que les autorités locales possé-—
dent plus de pouvoirs sur les media.

Le Bill C-16, déposeé le 9 novembre 1978, est le
plus récent projet de loi en matiére de communications.
L'article 9 de ce projet de loi confére au gouverneur en
conseil un pouvoir d'émettre des directives. Selon cet
article, le gouverneur en conseil peut, sous certaines
réserves, "adresser & la Commission des instructions con-
cernant la realisation de la politique canadienne des
télécommunications exposée @ l'article 3". La libell2 de
1'article vise a emp&cher le gouverneur en conseil
d'adresser des instructions relatives & certaines deman-—
des de licence, aux tarifs des titulaires d'une licence,
au contenu et aux normes des programmes ou "a la restric-
tion de la libertd d'expression”6. L'adoption d'un tel
article aurait pour effet de transférer au cabinet fé-
déral et, indirectement, au ministére des Communications,
des pouvoirs importants que posséde le CRTC en matidre
d'interprétation et d'@laboration des politiques.

Lorsqu'il s'agit d'apprécier la pertinence d'un
certain partage des pouvoirs dans le domaine de 1'é&labo-
ration des politiques et de leur interpr2tation, il est
nécessaire de prendre en considération certains fac—
teurs. Premié&rement, ni le Conseil ni le Minist&re n'est
en mesure de régler individuellement les différentes con—
troverses fédérales—-provinciales mentionnées plus haut
(et ceci, pour la simple et bonne raison que ces pro—
blémes ne trouveront une solution que dans un réaménage-
ment en profondeur des lois habilitantes, tant fadérales
que provinciales, de maniére a clarifier les termes am
bigus et a permettre une plus importante délégation raci-
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proque des pouvoirs de régulation). Deuxiémement, le
Ministére, de par sa nature méme, donne souvent 1'impres-
sion d'@tre plus susceptible que le Conseil, de subir
1'influence des int@réts &conomiques bien &tablis et des
forces politiques partisanes. La fagon dont le Minist3re
interpréte "1'int&r&t public" peut laisser croire qu'il a
tendance, plus que le Conseil, & attacher beaucoup plus
d'importance aux int&rd8ts &conomiques & long terme des
agents de communication qu'aux autres facteurs en pré-
sence. Il est généralement reconnu que, dans une &co-
nomie nationale ot la libre entreprise joue un rdle d'im—
portance, un gouvernement portera nécessairement plus
d'attention aux exigences du monde des affaires, en par-
ticulier celles des grandes soci®t®s commerciales, puis—
que la santé de 1'&conomie nationale est tributaire
jusqu'd un certain point des r@investissements de capi-
taux par les entreprises du secteur privé. Bien qu'on
reconnaisse qu'il existe un certain fond de vérité dans
1'expression “"ce qui profite & Bell Canada, profite au
Canada", on ne peut quand méme s'empécher de penser qu'en
raison de son indépendance manifeste vis—&-vis des influ-
ences politiques, le Comseil est souvent mieux plac& que
le Ministre pour reconnaitre et rechercher d'autres
“"veriteés" et en conséquence, pour définir "1'intérst
public" dans le cadre plus large du mandat relatif & la
politique canadienne des communications @&noncée & 1l'ar-
ticle 3 de la Loi sur la radiodiffusion. En r@alitgd, il
se peut que cette conclusion repose sur de fausses pré-
misses. Aprés tout, les membres et le persomnel du Con-
seil ont des rapports officieux avec les autorit@s et les
fonctionnaires du Ministére. En outre, ils ont leur
propre idéologie politique et il se crée chez eux des
allégeances politiques lorsqu'ils accomplissent des
tdches au sein de la Fonction publique ou lorsqu'ils
occupent d'autres postes au sein du gouvernement. De ce
fait, il se peut qu'ils soient soumis non seulement aux
pressions officieuses partisanes mais encore & la par—
tialit@ institutionnelle formée antérieurement ainsi
qu'aux opinions et aux postulats personnels gratuits.

Le chapitre VIII propose des mesures susceptibles
de réduire certaines de ces lacunes dans 1'autonomie du
Conseil. Parmi les mesures proposées, il y notamment la
participation accrue du public au processus de régula-—
tion, 1'interdiction totale des consultations officieuses
sans la présence de tous les intéressés (ex parte) entre,
d'une part, les membres et le personnel du Conseil et,
d'autre part, les représentants et les employés du gou-
vernement ou de 1'industrie, et enfin, la ré&vision du
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mode de nomination des membres du Conseil. Une autre
solution serait de reconnaitre publiquement que le pro-
cessus de régulation est en soi de nature hautement poli-
tique et que son exercice implique un choix entre des
théses diamétralement opposBes sur la fagon de répartir
les ressources nationales, ainsi que le réglement de
-questions d'ordre technique ou juridique. A la lecture
du chapitre VIII, nous constaterons que ces solutions ne
s'excluent pas mutuellement.

En outre, le retour & la politisation qui, il faut
1'admettre, résulterait de 1'attribution 3a 1'exgcutif
d'un pouvoir d'@émettre des directives aux organismes de
régulation "autonomes”, s'avére possible grice 3 d'autres
mesures garantissant un apport de caractdre politique 3
1'interpratation et @ 1'élaboration des politiques. Cet
apport pourrait mieux tenir compte des multiples facettes
de "1'int8ré&t public” que ne semble le faire 1'orienta-
tion de' 1l'ewécutif qui est parfois strictement parti-
sane. Dans les chapitres suivants, je maintiens que la
participation des soci&tés de la Couronne au secteur des
communications ne fait qu'augmenter la nécessit@ de pro—
téger la fonction de ré&gulation contre 1'influence offi-
cieuse de 1'ex@cutif et ses &noncés officiels de poli-
tique, comme par exemple 1'influence que pourraient avoir
les directives du Ministre ou du gouverneur en conseils

C. L'OFFICE NATIONAL DE L'ENERGIE

La crg@ation en 1959 de 1'0ffice national de 1'&ner-
gie (ONE)7 est une cons@quence du débat sur le pipe-line
de 1956. La Commission royale Gordon8, institude par le
gouvernement lib&ral, et la Commission royale Borden?9,
mise sur pied en 1957 par le gouvernement conservateur,
recommandérent toutes deux la cr@ation d°un organisme
national de 1'&nergie chargé de conseiller le gouverne-
ment en matidre de politiques &nergétiques et d'exercer
un contrdle sur les exportations de gaz, de pétrole et
d'8lectricité. L'adoption de la Loi sur 1'0ffice natio—
nal de 1'é@nergie eut pour effet d'abroger la Loi sur les
pipelines et la Loi sur 1'exportation de la force motrice
et des fluides et sur 1'importation du gaz. La régula—
tion du gaz et du pétrole, ainsi que celle de 1'énergie
2lectrique destinde 3 1'exportation, reldveraient désor=~
mais du nouvel Office. Malgré son nom, 1'ONE ne fut donc
pas congu comme un organisme général de régulation ayant
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compétence sur toutes les sortes de ressources énergéti-
ques mais il se vit plutdt attribuer des fonctions de
régulation limit@es 3 un aspect particulier du domaine de
1'énergie. La Loi reconnait 3a 1'0ffice des fonctions
consultatives trés etendues; il doit conseiller le gou-
vernement sur tous les aspects de la politique &nergeti-
que canadienne touchant a 1'int&r&t public. Par contre,
ses réglements et plusieurs de ses d&cisions importantes
doivent @&tre approuvés par le cabinet. Depuis quelques
annees, le public s'est intéressé de plus en plus A
1'0ffice, insistant pour qu'il adh@&re aux principes de la
justice naturelle dans la conduite de ses audiences et
pour qu'il définisse 1l'int&r@t public de manidre large et
exhaustive plutdt qu'uniquement en fonction des critdres
traditionnels de fixation des tarifs, tels les conditions
du march&, les approvisionnements, la viabilit& &cono—
mique et les ressources financiéres des requérants appar—
tenant au secteur de 1'industrie.

D. L'AGENCE D'EXAMEN DE L'INVESTISSEMENT ETRANGER

L'Agence d'examen de l'investissement &trangerlO
(AEIE) a @té créée en 1974 afin de donner au gouvernement
fédéral un mecanisme de contrdle sur 1l'investissement de
capitaux @etrangers au Canada. Que 1'investissement
prenne la forme de l'acquisition d'une entreprise exis—
tante, de la cr@éation d'un entreprise nouvelle ou de
1'&tablissement d'une succursale d'une sociét@ @trangére,
il appartient & l'Agence, qui ne joue qu'un rdle purement
consultatif, de s'acquitter de la tache administrative
d'examiner les demandes. Chaque demande, accompagnée
d'une recommandation de l'Agence, est ensuite présenté@e
au gouverneur en conseil qui prend alors la décision
finale de refuser ou d'autoriser 1'investissement.
Depuis 1l'instauration de ce processus d'examen, un trés
fort pourcentage des demandes ont &t& accueillies favora-
blementll.

Eo LA LOI ANTI-INFLATION

L'objet de la Loi anti-inflationl2 gtait 1'imposi-
tion temporaire de mesures visant a contrdler 1'inflation
au Canada. Trois nouveaux organismes administratifs
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furent crees en vertu de cette Loi, 3 savoir le Bureau du
Directeur, la Commission de lutte contre 1'inflation et
le Tribunal d'appel en matigre d'inflation. Chacun de
ces organismes remplissait des fonctions distinctes en
vue de réduire le taux d'inflation. La Commission @tait
avant tout un organisme de conciliation dont le rdle con-
sistait & servir de médiateur entre employeurs et em-—
ployés afin d'assurer que les ententes salariales respec-—
tent les indicateurs fixds, & l'occasion, par le gouver-—
neur en conseil. Le seul pouvoir discretionnaire de la
Commission résidait dans son droit de soumettre une ques—
tion 4 1'examen du Directeur. Ce dernier n'avait aucun
pouvoir discrétionnaire et il ne pouvait que d&terminer
s'il y avait ou non contravention aux indicateurs et ren—
dre une ordonnance lorsque cela s'avérait né&cessaire.
Par contre, le Tribunal n'@tait qu'un organisme déci-
sionnel dont la seule fonction consistait & entendre les
appels interjetés a 1'8gard des ordonnances du Direc~
teur, L'adoption des mesures anti-inflationnistes a en-
gendré un climat politique tendu et c'est peut—&tre pour
cette raison que le cabinet n'a jamais choisi de recourir
au pouvoir confé&r& au gouverneur en conseil par l'article
24, soit le pouvoir de modifier ou d'annuler une ordon-
nance du Directeurl3. Il est @également possible que le
gouverneur en conseil n'ait jamais @t& saisi d'aucun cas
ot l'application des indicateurs avait donné lieu 3 suf-
fisamment d'injustice pour justifier le recours au pou-
voir extraordinaire de consentir un redressement en ap—
plication de l'article 24 de la Loil4,

Fo LES MOTIFS JUSTIFIANT LA CREATION D'ORGANISMES ET
DE TRIBUNAUX ADMINISTRATIFS AUTONOMES

Les organismes et les tribunaux administratifs
analysés plus haut ne représentent qu'un mince &chantil-
lonnage parmi le nombre imposant d'organismes adminis-~
tratifs similaires que 1'on trouve dans les différents
secteurs du gouvernement feédaral. Cette analyse nous
permet toutefois de constater que le mandat et les pou-
voirs d'un organisme de rdgulation peuvent varier sensi-—
blement selon la nature de la mission a remplir et les
considérations politiques jugées importantes au moment de
sa creation, L'Agence d'examen de 1'investissement
eétranger, la Commission de lutte contre 1'inflation, le
Tribunal d'appel et le Bureau du Directeur cré@s en vertu
de la Loi anti-inflation sont autant d'exemples d'orga-
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nismes constitugs pour remplir une nouvelle fonction
administrative. Les ministé&res en place auraient pu tout
aussi bien s'acquitter de ces fonctions n'eut &té le
souci d'assurer 1'impartialit@ et de protéger 1'ex@cutif
a la fois contre les intrigues de couloir des requérants
et les pressions politiques r@ésultant de 1'application
des principes directeurs.

Le Conseil de la radiodiffusion et des t&lécommuni-
cations canadiennes est un autre exemple de 1'intention
bien arrétée d'écarter la politique du domaine de 1la
régulation. Il s'agissait, en 1l'occurence, de protéger
1'organisme de régulation et ses décisions plutdt que le
cabinet. En toute justice, nous pouvons toutefois af-
firmer que 1'objectif de "dépolitisation” est commun 3a
tous ceux qui s'int@ressent au domaine de la r@gulation.
Ils sont peu nombreux ceux qui pr&tendent que les ques—
tions visges par la ré&gulation sont exemptes de dimen-—
sions hautement politiques. Si on admet que les priori-
tés du ministre ou du cabinet de 1'heure ne coincident
pas n&cessairement avec l'inté&r@t public a long terme du
pays tout entier, on donne alors du poids & 1l'argument
selon lequel "1'int&r@&t public" est mieux protégé lors—
qu'on laisse le soin de le définir a& un organisme auto-
nome. En effet, nous savons tous que l'organisme auto-
nome est mieux en mesure de jauger tous les int@réts
légitimes en opposition, y compris ceux de 1'ex@cutif,
dans une optique moins partisane que celle qu'adopterait
le cabinet ou le Parlement. Par la m&me occasion, le
cabinet et le Parlement peuvent alors se concentrer sur
des questions d'une plus grande envergure. J'ai déja
laiss@ entendre que le niveau de "d&politisation" atteint
jusqu'ici par les pratiques et la procédure de régulation
actuelles pourrait bien n'&tre qu'une illusion.

Certains ont prétendu récemment que la Fonction
publique a maintenant atteint, en tant que groupe, un tel
niveau de professionalisme et de sens des responsabilités
qu'on peut confier aux fonctionnaires des ministéres,
sans crainte qu'ils subissent des influences politiques
partisanes, 1l'exercice de toutes les fonctions de régula-
tion, sauf celles relatives 3@ la prise des décisions. Il
n'est gudre facile d'établir jusqu'd quel point cette
prétention est naive. Cependant, on ne tient certai-
nement pas compte du fait qu'il est, si 1'on peut dire,
du devoir du fonctionnaire de mettre ses talents et son
expérience au service de son ministre et d'appuyer ses
préférences tant sur le plan politique que sur celui des
orientations de son ministére. Le travail d'un fonec-—
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tiounaire consiste & user de ses ressources pour dé-
celer les @l@ments politiques pertinents d'une question
et mettre a profit ces &léments pour mousser d'une ma-
nigre efficace les politiques ministérielles. Si on peut
comparer, de maniére caricaturale, 1'avocat & un "aide
engagé pour 1l'occasion”, on peut alors décrire le Ffonc—
tionnaire de métier comme 1'officier en second 3 qui in-
combe la responsabilité de tendre les voiles pour attein—
dre une vitesse maximale peu importe la direction que le
timonier imprime au navire. I1 n'est peut—&tre pas réa-
liste d'exiger d'un fonctionnaire d'un ministére du gou-
vernement qu’il envisage les questions de régulation
d'une manigre totalement différente - de sa fagon habi-
tuelle de voir les choses. Mise & part la crainte de
1'influence de considérations partisanes, il reste que
des personnes qui collaborent pendant assez longtemps
avec une organisation particuliére adoptent, ou donment
1' impression d'adopter, les valeurs, les priorités, les
perspectives et le type de solutions auxquelles s'en rap—
porte cette organisation pour son propre fonctionnement.
Plus une personne est prés de la source du pouvoir dans
la higérarchie, plus elle a 1l'occasion réelle ou apparente
d'influer sur les fagons d'exercer ce pouvoir. Méme s'il
est limité ou illusoire, le contrdle de 1'exercice du
pouvoir augmente la tendance de 1'individu 3 faire siens
les objectifs de la hiérarchie dont il fait partie. En
adoptant ces objectifs et les valeurs sur lesquelles ils
se fondent, 1'individu acquiert graduellement un int@rét
personnel a défendre la validit& de certaines hypoth&ses
déterminantes et la pertinence des attitudes qui en d&-
coulentl5,

En conséquence, on peut dire qu'en thdorie les
politiques de régulation seraient plus susceptibles d'in-
nover et d'&tre considérdes comme le reflet de "1'intérét
public” si le point de vue de 1'ex@écutif devait 8tre con—
fronté publiquement dans un forum avec d'autres opi-
nions. Un tel forum pourrait comsister, par exemple, en
une audience publique tenue par un organisme de régula—
tion et au cours de laquelle seraient présentés des mé-
moires de toutes les parties intéressées, y compris les
ministéres du gouvernement. La concurrence ouverte entre
les opinions et les intér&ts divergents et 1°'appréciation
impartiale de leur bien-fondé ne résultera de 1'attribu-
tion des fonctions de rd8gulation 3 des ministéres fédé-
raux, que si on adopte une procédure mise au point ex—
pressément a cette fin.

En outre, on invoque souvent pour justifier 1la
création d'organismes de régulation indépendants des
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ministéres du gouvernement, la nécessitd de disposer d'un
mécanisme de décision efficace qui soit indépendant du
ministre et du ministére, (si ce n'est, tout au moins,
pour entendre les appels de “"grande envergure"). Par la
méme occasion, on recomnait qu'il n'est gudre convenable
d'accabler les tribunaux d&ja existants en leur
soumettant une myriade de dossiers hautement techniques
portant sur l'interpr&tation des textes de régulation.
Ce motif est bien slr tout aussi valable aujourd'hui
qu'il 1'8tait il y a vingt—cinq ans.
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Chapitre II

CLASSIFICATION DES MECANISMES LEGISLATIFS ACTUELS
RELATIFS AU PARTAGE DES POUVOIRS DE L'EXECUTIF EN MATIERE
DE CONTROLE ET D'APPEL

Il n'existe actuellement, au Canada, aucune unifor-
mité sur le plan de l'organisation des organismes et des
tribunaux administratifs investis d'un pouvoir de régula-
tion. Les ministdres du gouvernement remplissent plu-
sieurs fonctions administratives alors que la fonction de
décision en mati@re d'appel demeure réservée a un comité
de contrdle et en dernier ressort, ou parfois en premiére
instance, & un tribunal administratif. Dans d'autres
cas, l'organisme de régulation et le ministére correspon—
dant du gouvernement ont des fonctions ou des pouvoirs
complé&mentaires ou similaires. Ils les exercent, soit
par le biais d'une consultation réciproque tr@&s poussée,
comme cela se passe entre 1'Office national de 1'énergie
et le ministére de 1'Energie, des Mines et des Res—
sources, soit dans le cadre de confrontations occasion—
nelles et dans une atmosph@re parfois hostile, tout comme
cela existe entre le ministére des Transports et la Com-
mission canadienne des transports, ou encore entre le
ministdre des Communications et le Conseil de la radio-
diffusion et des té&lécommunications canadiennes. En ce
qui concerne la CCT, le climat hostile s'explique avant
tout par le partage non fonctionnel, entre 1l'ex@cutif et
la Commission, des responsabilités relatives & 1'&labora-—
tion et a4 la mise en oeuvre des politiques. Quant au
CRTC, il s'explique par le mécontentement du Ministére
face a son manque de pouvoirs en mati2re d'interprétation
et de mise en oeuvre des politiques. Certains ministeéres
ont recours aux services de conseils consultatifs. Ces
conseils consultatifs, jouissant ou non d'un statut juri-
dique, sont composés soit d'experts dans un domaine donné
comme, par exemple, celui de la planification sociale,
soit de personnes ou représentants d'entreprises assu—
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jettis 3 la régulation comme cela s'est produit mnotamment
dans les domaines du transport et de l'agriculture.
L'intégration récente de la Commission d'assurance-
chOomage au ministére de la Main-d'oeuvre et de 1'Immigra-
tion a engendré une autre créature hybride, la commis-
sion/minist&re. Loin de moi 1'id&e d'insinuer que les
diverses formules d'organisation sont inadéquates. J'en-—
tends plutdt insister sur le fait qu'on doit &largir sub—
stantiellement la champ de son 2tude si on veut compren-
dre 1'étendue du contrdle de 1'ex&cutif sur divers as-—
pects de 1'exercice des pouvoirs de décision qui existent
en vertu des lois canadiennes a 1l'heure actuellelb.

Comme je l'expliquais dans l'introduction, j'estime
que les pouvoirs de l'ex@cutif en matidre de régulation
et son pouvoir d'émettre des directives sont tout aussl
importants que les pouvoirs dont il jouit en matidre de
contrdle et d'appel lorsqu'il s'agit d'apprécier 1'éten-—
due du contrdle qu'il exerce sur le fond des decisions
des organismes de régulation. I1 convient méme d'exa-
miner les soci&t&s de la Couronne @étant donné que cer-—
taines d'entre elles sont non seulement assujetties a des
mécanismes de contrdle par l'exécutif, comme ceux : qui
s'appliquent aux organismes de régulation, mais encore
dans certains cas, elles. remplissent veritablement des
fonctions de régulation.

Certaines soci&tés de la Couronne, comme Air Canada
et Petro—-Canada, sont soumises aux directives et au con-
trole du gouverneur en conseil. L'article 8 de la Loi
d'Air Canada oblige cette socié&t@ A se conformer aux
"directives @crites d'ordre g@&néral” que lui donne le
gouverneur en conseil. I1 est explicitement prévu que
certaines societés sont des mandataires de la Couronne
fédérale. Ainsi, la réorganisation financiére, 1facqui-
sition de filiales ou d'actions d%autres soci&teés, les
dettes, la nomination des administrateurs et la modifica~
tion des r8&glements de la societé& sont autant d'opéra-
tions qui nécessitent ordinairement 1'approbation du gou-
verneur en conseil. Un certain nombre de soci&tés. de la
Couronne ont des objectifs qui les obligent & la fols a:
exploiter un commerce ou A fournir un service et, en méme
temps A remplir des fonctions de régulation. C'était la
situvation. dans laquelle se trouvait la Sociét& Radio-
Canada avant la création du CRTC. En effet, en créant le
CRTC, 'on lui a attribué les fonctions de régulation
jusque-1a assumées par Radio—-Canada. De nos jours, ce
genre de situation se retrouve chez plusieurs offices de
commercialisation.
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Un bon nombre d'offices, de conseils et de commis—
sions n'assument qu'une fonction purement consultative.
D'autres, comme le Bureau du Directeur nommg& en vertu de
la Loi anti-inflation, n'ont aucun pouvoir discretion-
naire et 1ils se contentent d'appliquer une s&rie de ra-
gles aux dossiers qui leur sont soumis. Un tras grand
nombre d'organismes et de tribunaux administratifs
n'assumant que des fonctions de ré&gulation sont en r&a-
1itd soit des mandataires de la Couronne fédérale, soit
soumis "au contrdle et a l'autoritd@" d'unm ministre ou du
gouverneur en conseil et ce, méme si sur le plan organi-
sationnel, ils ont été congus comme des entit&s "auto—
nomes". Par ailleurs, la CCT et le CRTC sont des orga-
nismes de régulation essentiellement autonomes. Cette
autonomie n'est limit@e express@ment que par une disposi-—
tion permettant & 1'ex@cutif d'intervenir dans des cir-
constances bien précises et peu nonbreuses.

Face a la multiplicité des cadres institutionnels
qui existent @ l'heure actuelle, il m'a semblé utile de
dépeindre leurs caract@ristiques distinctives en vue de
les classifier, Pour y arriver, j'ai isolé les caracté-
ristiques applicables a 1'&tendue du contrdle de 1'ex@-
cutif sur le fond des décisions des organismes de régu-
lation (voir 1l'annexe A). L'étude d'autres questions
nécessiterait probablement le recours 3 d'autres systémes
de classification congus pour souligner des caractéris—
tiques tout & fait différentesl/7. Voici donc les méca-
nismes législatifs ou les mod@les que je retiens aux fins
de la présente discussion:

l. le mandat;
2., le mandat de fait;
3. la fonction purement consultative;

4. les raglements sont @tablis ou approuvés par
1" ex@cutif; les décisions (comportant 1'exercice
d'un pouvoir discrétionnaire plus ou moins @tendu)
sont rendues par l'organisme de régulation et sont
sujettes au contrdle de 1'ex&cutif et & 1l'appel 2
1'ex@cutif, parfois a un tribunal administratif, et
aux tribunaux judiciaires; il n'est cependant pas
nécessaire que ces d&cisions soient approuvées
avant d'étre publiges;

5. 1les réglements sont &tablis par le ministre ou
le gouverneur en conseil; les décisions initiales
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sont rendues par les fonctionnaires du minist&re en
vertu d'une d&légation des pouvoirs ministériels,
avec ou sans contrdle de la part du ministre et
sans nécessairement tenir compte d'un rapport d'un
organisme consultatif autonome, avec droit d'appel
soit auprés d'un tribunal administratif, soit au-
prés d'un tribunal judiciaire, ou encore aux deux;
il n'y a plus aucune autre intervention de 1'ex&-
cutif une fois que le ministre a exercé& son pouvoir
de contrdle.

6. les reéglements ne nécessitent aucune approba-
tion; les décisions sont rendues par um organisme
de régulation autonome et sont sujettes au contrdle
de l'ex@cutif ou a4 1'appel d 1'exBcutif et aux tri-
bunaux judiciaires; il n'est cependant pas néces-—
saire que ces décisions soient approuvées avant
d'8tre publiges.

L'étendue du contrdle de 1'ex@cutif sur 1‘'8labora-
tion, la mise en oeuvre, 1'application et 1'examen des
politiques nous fournit les caractBristiques essentielles
qui différencient ces modéles. Chaque cadre institu-
tionnel nous fournit les caract@ristiques secondaires.
La description et la classification se référent néces—
sairement & ces caractéristiques secondaires. I1 est
fort possible toutefois que deux cadres institutionnels
comportant des caractéristiques secondaires distinctes
aient en commun les caractéristiques essentielles d'un
méme mod&le. Les mod&les qui sont décrits doivent 8&tre
considérds uniquement comme un instrument destingd a faci-—
liter la conceptualisation des répercussions d'un cadre
institutionnel donng sur le partage des pouvoirs en
matiére d'&laboration et de mise en oeuvre des politi-
ques. I1 faut se rappeler qu'en raison de la diversité
des organismes de régulation, ce travail de classifica-
tion est presque aussi artificiel que le serait 1'&num@-
ration des différents types de flocons de neige. Un
autre facteur ajoute & la difficultd d&ja grande d'éta-
blir une classification valable. En effet, il arrive
souvent que ce qui est prévu par la loi prenne une autre
dimension dans la pratique. Telle est la situation
notamment lorsque le prestige dont jouit un organisme de
régulation a 1l'effet, sauf en de tr&s rares occasions, de
transformer ses "recommandations" en dacisions finales.
On constate ce phé&noméne dans le cas, par exemple, de la
Commission sur les pratiques restrictives du commerce et
celui de la Commission canadienne des droits de la per-—
sonne. La classification que j'ai retenue se fonde sur
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les dispositions des textes 1législatifs et ne reflete
donc pas toujours les pouvoirs réels des organismes de
régulation et encore moins 1'impression qu'on ressent
habituellement & 1'&gard des pouvoirs de plusieurs de ces
organismes.

1. Le mandat

Les organismes de régulation que la loi désigne
comme @étant mandataires de la Couronne fédérale ou qui
sont soumis & 1'autorit@ et au contrdle du ministre ou du
gouverneur én conseil ne poss@dent aucune autonomie ré&-
elle si ce n'est celle qui leur &choit par voie de dé-
légation ou par défaut de 1l'ex@cutif d'exercer son pou-
voir d'émettre des directives. Les organismes ci—aprés
appartiennent 3 cette cat@gorie: 1la Commission de con-
trdole de 1l'énergie atomique, la Commission canadienne du
blé, la Commission de 1'emploi et de 1'immigration, 1'0f-
fice des prix des produits de la péche, 1'0ffice national
du film, le Conseil des ports nationaux, 1'Administration
du pipe-line du Nord, la Gendarmerie royale du Canada, la
Corporation de disposition des biens de la Couronne et la
Monnaie royale canadienne.

2. Le mandat de fait

Un organisme de régulation peut fonder ses déci-
sions sur des audiences publiques et demeurer quand méme
un "mandataire de fait". Cette situation se produit
notamment lorsque tous les réglements que doit adminis—
trer et appliquer 1'organisme et la plupart, sinon la
totalité, de ses décisions les plus importantes sont
assujettis 3 l1l'approbation du gouverneur en conseil. Un
organisme de ce genre est sans doute, grice i ses. compé—
tences sur le plan technique, une source d'opinions vala-
bles, qie n'est en mesure de fournir ni le ministére ni
le cabinet, sur les probl@mes qui existent en matiére de
régulation. Toutefols, cela n'en fait pas pour autant un
"décideur autonome”, sauf en ce qui concerne certains
aspects de son travail qui sont exempté&s de l'approbation
du cabinet. Les organismes qui peuvent &tre classés dans
cette catégorie comprennent notamment 1'Office national
de l'énergie (en ce qui concerne 1'approbation des 1li-
cences et des certificats), le surintendant agissant sui-
vant la Loi sur les compagnies de prét, la Loi sur les
sociétés d'investissement, la Loi sur les compagnies
d'assurance canadiennes et britanniques, la Loi sur les
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compagnies d'assurance &trangéres et la Loi sur les com
pagnies fiduciaires, la Commission canadienne du lait, la
Commission canadienne des grains, le Commissaire des bre—
vets, la Commission d'eénergie du Nord canadien, le Com—
missaire aux services correctionnels, le Conseil consul-
tatif sp@cial &tabli en vertu de la Loi sur 1'immigration
et enfin la Commission de révision des lois.

3. -La fonction purement consultative

Les organismes appartenant a la catégorie des man—
dataires de fait n'exercent souvent qufune fonction pure-
ment consultative car ils ne possédent en realit@, aucun
pouvoir décisionnel autonome. Toutefois, lorsque le man-
dat d'un organisme se ré&sume & une fonction uniquement
consultative ou a une fonction d'enquéte et de consulta-
tion et que cet organisme n'est sujet qu'3 des directives
générales concernant 1l'objet de ses audiences, de ses
recherches et de ses rapports, 1l est possible que ses
opinions puissent refléter un point de vue plus impartial
que celui exprim@ par un "mandataire de fait". La publi-
cation d'un rapport consultatif avant 1'approbation de
son contenu par le ministre ou le gouverneur en conseil
oblige 1'ex8cutif & se prononcer publiquement sur les
recommandations du rapport et sur les faits sur lesquels
elles se fondent. Une telle obligation n'incombe pas 3
1'ex8cutif lorsqu'on lui remet un rapport confidentiel.
Ainsi, les décisions des mandataires de fait ne sont ren—
dues publiques qu'une fois approuvées par le gouverneur
en conseil et les rapports qu'ils soumettent au ministre
dans 1'exercice de leurs fonctions consultatives d'ordre
géndral ne sont pas nécessairement communiqués au public,
ni méme au comité@ parlementaire permanent saisi de la
questionl8, C'est le cas, par exemple, de 1'0Office
national de 1'énergie qui tombe dans la cat@égorie des
mandataires de fait dans la mesure oll certaines de ses
décisions sont soumises a l'approbation du cabinet. Les
autres organismes et tribunaux administratifs qui exer-
cent une fonction consultative semblable, comprennent
notamment le Tribunal antidumping, la Commission de lutte
contre 1'inflation, la Commission canadienne des droits
de la persomnne, la personne nommée pour effectuer une
enquéte en vertu de 1'article 18 de la Loi sur la lutte
contre la pollution atmosphérique, la Commission sur les
pratiques restrictives du commerce, le Conseil consul-
tatif canadien de 1l'emploi et de 1'immigration, la Com-
mission d'@tude sur les contaminants de 1'environnement,
la Commission d'examen des produits dangereux, la Com—
migsion de réforme du droit, la Commission d'enquéte
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industrielle instituée en vertu du Code canadien du tra-—
vail, un commissaire nommé& en vertu de la Loi sur 1l'ar-
pentage des terres du Canada, une commission d'enquéte
etablie en vertu de la Loi sur 1'immersion de déchets en
mer, la Commission de révision &tablie en vertu de la
Partie II de la Lol sur la Gendarmerie royale du Canada
et la Commission canadienne des transports agissant aux
termes du paragraphe 141(8) et de 1'article 190 de la Loi
sur les chemins de fer.

4, Politiques de 1'exécutif, décisions de 1'organisme
administratif, contrdle exercé par 1'exécutif

Dans ce quatriéme mécanisme législatif, les politi-
ques sont @élaborées ou mises en oeuvre par le biais des
reglements €manant du ministre ou du gouverneur en con-
seil. Le degré de latitude laissé aux décideurs dans
1'exercice de leur pouvoir discrétionnaire et, en consé-
quence, dans 1'interprétation des politiques, varie.
Leurs décisions sont soumises au contrdle de 1l'ex@cutif
et des tribunaux judiciaires. Il arrive également que,
dans certains cas, elles soient sujettes au contrdle d'un
tribunal spécial. Toutefois, elles ne requidrent pas
1'approbation préalable de 1'exécutif avant leur publica-
tion. La Loi anti-inflation est un exemple de l'applica-
tion de cette formule législative. En vertu de cette
loi, il incombait au Bureau du Directeur d'appliquer les
indicateurs prescrits, & 1l'occasion, par le gouverneur en
conseil, Le Directeur @tait un décideur ne jouissant
d'aucun pouvoir discrétionnaire et son rdle se résumait 3
interpréter la Loi et les indicateurs aux fins de leur
application aux dossiers que lui soumettaient 1la Commis—
sion ou les parties. I1 &tait possible d'interjeter
appel auprés du gouverneur en conseil, du Tribunal
d'appel en matig&re d'inflation et des tribunaux judi-
ciaires.

5. Politiques de 1'exécutif, décisions du ministre ou
du ministére, aucune autre intervention de 1l'exécu-
tif ou encore pouvoirs de contrdle réduits au mini-
mum, contrdle exercé par un tribunal spé@cialis@é
autonome et droit d'interjeter appel auprés des
tribunaux judiciaires

La principale distinction entre le quatrigéme et le
cinquiéme modéle consiste en 1'absence, dans le dernier
cas, d'un pouvoir général de contrdle de la part de
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1'exBcutif. Lorsqu'un contr®le par 1'ex@cutif est prévu
dans un mécanisme législatif appartenant & la cinquidme
catégorie, il est limit& radicalement quant & sa portée.
Dans les deux modé&les, il appartient a 1'ex@cutif d'éla-
borer les politiques fondamentales ou, tout au moins, de
les approuver. Dans le cinquiéme modéle, la fonction
initiale de d&cision, est exerc@e soit par le ministre
lui-m8&me, soit par une autre personne en vertu d'une dé&-
légation du pouvoir minist@riel. Par contre, dans le
quatriéme modéle, cette fonction s'exerce en dehors du
minist@re et elle est souvent assujettie a un ensemble de
régles et de principes directeurs codifi@s, Dans le
cinquiéme modéle, on a ordinairement recours a un tribu-—
nal de contrdole spé@cialisé dont le r8le est de fournir
une tribune pour entendre les appels tout en @&vitant
d'encombrer les tribunaux judiciaires. Par contre, ce
recours est facultatif dans le quatri®me modéle. Ce
schéma m'améne a conclure que, dans les cas ol on assure
au ministére un contrOle efficace sur 1l'interpr@tation
des politiques, en réservant le pouvoir décisionnel ini-
tial au ministre et a ses mandataires, on n'a pas jug®
nécessaire de recourir au pouvoir géndral de contrdle de
1'exdcutif. L'Office national de 1l'@nergie n'appartient
34 aucun des modéles 4, 5 ou 6 dans la mesure ol certaines
de ses décisions ne sont pas assujetties a 1l'approbation
du cabinet. Il ne peut &tre associ@ au quatriéme modéle
en raison de 1'absence de contrdle par 1l'ex@cutif. Etant
donné que les dé&cisions sont prises par 1l'organisme de
régulation lui-méme plut®t que par le minist&re, 1'ONE ne
peut pas &tre associ au cinqui&me mod&le. En raison du
contrdle qu'exerce L1l'ex@cutif sur 1'@laboration des
réglements, 1'ONE ne peut, contrairement a la CCT et au
CRTC, @tre associ? au sixiéme modéle. Cette d&viation
des modéles @tablis pourrait bien confirmer la conclusion
3 laquelle sont arrivés Lucas et Bell dans leur 2tude de
1'ONE. Selon cette conclusion, la fonction de régulation
de 1'0ffice est gravement compromise par sa fonction con-
sultativel9. Une forte dose de consultations entre le
ministére et 1'organisme peut contribuer & reéaliser
1'unanimit@ sur ce qui constitue une politique approprige
et, par la m@me occasion, rendre superflu tout contrdle
politique.

La Loi de 1'impdt sur le revenu, la Loi sur 1'immi-
gration, le Régime de pensions du Canada, la Loi de 1971
sur l'assurance-chOmage, la Loi sur les douanes, la Loi
sur l'accise et la Loi antidumping sont autant d'exemples
de textes législatifs qui pr&voient des mécanismes de
décision et de contrdle répondant aux critéres du cin-
quiéme modéle. Il arrive souvent que des organismes &
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vocation purement consultative, comme ceux associés au
troisiBme modéle, soient créés dans le but d'assumer des
responsabilités spéciales mais limit@es & 1'intérieur des
parametres du cinguiéme modéle.

6. Politiques de 1l'organisme, décisions sujettes au
contrdle de 1'executif ou 3 1'appel 3 1l'exécutif et
aux tribunaux judiciaires, mais ne requérant aucune
approbation prealable 3 leur publication

La Commission canadienne des transports (jusqu'd un
certain point) et le Comseil de la radiodiffusion et des
télécommunications canadiennes sont les deux seuls exem—
ples actuels d'organismes appartenant au sixiéme modele.
Les réglements appligqués par le CRTC sont preparés par le
Conseil plutdt que par 1'exécutif et ne sont pas assu—
jettis, quand au fond, & 1'approbation de 1'ex&cutif.
Par contre, les rdglements appliqués par la CCT sont ata-—
blis soit par la Commission, soit par le Ministre comme,
par exemple, ceux @établis en vertu de l'article 6 de la
Loi sur 1'agronautique. L'ex@cutif n'a qu'un pouvoir
limité d'émettre des directives contrairement, par exem—
ple, & celui qu'on trouve dans les premier et deuxiéme
modeles précités. Ce pouvoir se restreint a des cas par-—
ticuliers (voir, par exemple, les articles 18, 22, 27
ainsi que le paragraphe 39(3) de la Loi sur la radio—
diffusion). Les décisions n'ont pas & @&tre approuvées
par le cabinet avant d'&tre publiges. Elles sont cepen—
dant sujettes au contrdle judiciaire, en ce qui concerne
les points de droit et de compé@tence, ainsi qu'au con-
trdle de 1'executif.

Il ressort de ces meécanismes législatifs qu'il
existe, & 1'heure actuelle, trois fonctions principales a
1*8gard desquelles 1'ex8cutif peut exercer un contrdle
sur 1"&laboration, 1l'interpretation, la mise en oeuvre et
1'application des politiquess. Ces fonctions sont les
suivantes: (1) la transposition d'une politique generale
enoncée dans la loi en un ensemble de: régles et de régle—
ments, (2) la décision n8cessitant 1'interprétation de
ces régles et de ces raglements dans le contexte de la
loi et (3) le contrdle judiciaire de ces deécisions afin
d'en &tablir la légalité.et le contrdle exercé par 1'exé&-
cutif en vue d'assurer 1'apport d'un redressement poli-
tique. Le redressement politique peut consister en
1'atténuation d'une situation déraisomnable engendrée par
ane application stricte de la loi et des reglements, ou
encore en la substitution de 1'interpretation du ministre
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ou du ministére 3 celle du décideur initial afin de sa-
tisfaire aux pressions du public ou de groupes ayant un
intérét particulier.

Dans les premier et deuxidme modéles, toutes ces
fonctions sont soumises au contrdle de 1'ex@cutif sauf en
ce qui concerne le contrdle judiciaire de la légalité des
décisionss Le contrdle exercé par 1'ex@cutif sur les
premidre et troisime fonctions limite effectivement 3 la
prise des décisions 1'autonomie de 1'organisme de régula-
tion. L'@tendue ré&elle d'une interprétation autonome des
politiques par 1'organisme de régulation, lors de la
prise de ses décisions, est susceptible d'&tre sérieuse-
ment affect@e lorsque 1'ex@cutif exerce son pouvoir de
contrdle pour mettre en oeuvre des politiques et lors-
qu'en somme, il transmet 3 1'organisme de régulation des
directives en matidre de politiques 2 suivre. L'exis-
tence de plusieurs organismes associés au cinquiéme
modéle démontre clairement que le pouvoir général de con-
trdle de 1'ex@cutif est jugé inutile lorsque la politique
contenue dans la loi est en soi suffisamment détaillde ou
lorsqu'elle a @té transposée, sous 1l'oeil vigilant de
1'ex@cutif, en un ensemble détaillé de régles et de re-
glements qui, & leur tour, font 1'objet de 1'interpréta-
tion du ministére agissant sous la surveillance du minis-
tre. Lorsque la loi prévoit 1'exercice d'un contrdle par
1'ex@cutif, ce contrdle se fonde sur des motifs huma-
nitaires ou de compassion (voir 1'article 115 de la Loi
sur 1'immigration de 1976) ou encore il ne s'applique
qu'a une catégorie limitée de cas (voir le par. 71(1) de
la Loi sur les compagnies fiduciaires, c. T=16 et 1'art.
5, de la Lol sur les petits préts, c. S~11, lequel con-
tient une disposition identique concernant le droit d'in-
terjeter appel auprés du gouverneur en conseil lorsqu'un
permis est refusg@).

I1 semble que 1'inclusion, dans le sixidme modé&le,
d'un pouvoir de contrdle de 1'ex@cutif dans le cas ol
1'interprétation et la mise en oeuvre des politiques
échappent 3 toutes fins pratiques a3 un tel contrdle, se
justifie essentiellement par 1la volonté de pourvoir
1'exBcutif d'un mécanisme de contrdle lui permettant non
seulement, comme nous 1'avons décrit plus haut, d°'ap-
porter des redressements politiques a 1'interprétation de
la législation subordonnée, mais eégalement d'exercer un
contrdle efficace sur la premi&re fonction, c'est-d-dire
la transposition de la politique @noncée dans la loi en
un ensemble de régles, de réglements . et de principes
directeurse. Le contrdle de la fonction de régulation
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d'un organisme autonome pourrait, si n&cessaire, tout
aussi bien s'exercer en soumettant les rdglements & une
procédure d'annulation ou d'approbation par le Parle~
ment. La mise @ jour des politiques contenues dans la
loi pourrait se faire périodiquement en apportant des
modifications aux dispositions de la loi @&nongant les
politiques a@ sulvres A titre de complément & ce méca-—
nisme, la loi pourrait accorder a 1'ex&cutif, lorsque les
circonstances l'exigent, un pouvoir d'émettre des direc-
tives concernant des questions précises et bien détermi-
nées. Ainsi, les pouvoirs de contrdle de l'ex@écutif ne
seraient plus nécessaires pour exercer un contrdle géné-
ral des politiques. On pourrait donc les @&liminer en
faisant valoir que Ll'autre fonction du contrdle exercé
par 1l'ex@cutif (commun&ment appelée ("redressement poli-
tique”) @&quivaut 2 remettre en cause des décisions sur
des questions d'int@r&t public (ce qui est en conséquence
nuisible au processus de reégulation) et, en outre,
qu'elle n'est pas souhaitable en raison des possibilités
d'abus de pouvoir que plusieurs y volent.

L'@limination des pouvoirs de contrdle de 1'exé-
cutif sur les organismes associés au sixiéme modéle sou—
léve la question de savoir s'il est vraiment approprié
que ce soit l'executif, plutdt que l'organisme de régula-
tion, qui contrdle la transposition en réglements de la.
politique @noncée dans la loi, comme c'est le cas pour
tous les autres mécanismes législatifs figurant dans la
classification. I1 me semble que chaque fois qu'une
politique est @&noncée en termes généraux dans la loi et
qu'elle n'est pas sujette & une transposition claire et
sans ambiguité en régles concrites destinées & &tre
appliquées sous forme de réglements, le décideur initial,
que ce soit un organisme de régulation formant une entite
distincte du minist®re ou encore le ministére lui-uéme,
est normalement le meilleur interpréte de "1'intérét
public” et, en cons@quence, il devrait &tre responsable
de 1'@laboration et de 1'interprétation des politiques.
Si on ildentifie clairement les titulaires des pouvoirs
législatifs délégués, on @&liminera alors certains con-
flits stériles entre les organismes de régulation et les
ministéres du gouvernement. L'attribution 3@ un seul
organisme de tous les pouvoirs relatifs a la planifica—
tion et a la mise en oeuvre des politiques devrait favo-
riser une @laboration des politiques plus cohdrente, que
celle a laquelle on peut s'attendre lorsque ces pouvoirs
sont partagés entre une commission et un minist@re20,
Par la méme occasion, le cabinet serait Llibéré de la
tdche d'approuver les réglements. Cette tache exige, de
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toute maniére, beaucoup trop de temps pour que le cabi-
net s'en acquitte convenablement. Comme nous le mention-
nions plus haut, les réglements et les autres textes de
législation subordonnée devraient &tre soumis & une pro-
cédure d'annulation ou d'approbation par le Parlement.
Par ailleurs, le Parlement pourrait, s'il le .juge utile,
accorder @ Ll'ex@cutif un pouvoir limité d'émettre des
directives.
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Chapitre III

LES DISPOSITIONS LEGISLATIVES CONCERNANT LES POQUVOIRS DE
L'EXECUTIF EN MATIERE DE CONTROLE ET D'APPEL ET ANALYSE
DE L'EXERCICE DE CES POUVOIRS AU COURS DES DERNIERES
ANNEES

Dans le chapitre II, j'ai présent@ une analyse glo-
bale des m@canismes de contrdle dont dispose 1'ex8cutif
dans le domaine de la régulation. Le pré&sent chapitre se
veut, par contre, une analyse des divers pouvoirs de con-
trole et d'appel que la loi confére a 1'ex&cutif 3
1'8gard des décisions rendues par les décideurs désignés
par la loi. On trouve un grand nombre de dispositions
législatives accordant a 1'ex@cutif des pouvoirs en ma-
tigre de contrdle et d'appel. Comme nous pouvons le
constater a 1'examen du tableau figurant a 1'annexe A,
ces pouvoirs revétent différentes formes, & savoir
1'appel au ministre, 1l'examen par le ministre ou par le
gouverneur en conseil d'une recommandation sur laquelle
il se fonde pour rendre une décision finale, 1'approba-
tion d'une décision par le gouverneur en conseil, ou
encore le contrdle qu'exerce le gouverneur en conseil, de
son propre chef ou d@ la suite d'une requéte. Nous exami-
nerons les dispositions en matiére de contrdle et d'appel
applicables a cing organismes de régulation ou combinai-
sons d'organismes apparentés remplissant chacun des fonc-
tions de régulation.

A, LES DECISIONS DE LA COMMISSION CANADIENNE DES
TRANSPORTS

Il existe deux dispositions législatives permettant
a 1'exécutif d'exercer un contrdle sur les décisions de
la Commission canadienne des transports. L'article 25 de
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la Loi nationale sur les transports prévoit un droit
d'appel au Ministre et 1l'article 64 de la méme loi permet
d'adresser une requéte au gouverneur en conseil. L'arti-
cle 64 autorise &galement le gouverneur en conseil 3 agir
de son propre chef ou "de son propre mouvement". Voici
donc le texte de ces deux articles:

25.(1) Un requérant, ou un intervenant 3 une
demande présent@e a la Commission, pour

(a) un permis en vertu de la Loi sur 1'aéro—

nautique en vue d'exploiter un service aérien
‘ commercial,

(b) wun permis en vertu de la présente loi en

vue d'exploiter une entreprise de transport par
véhicule 3 moteur,

Qg) un permis en vertu de la Loi sur les
transports pour entreprendre le transport par
eau, ou

(d) un certificat de commodité et de néces-
sité publiques en vertu de la présente loi
visant un pipe—line pour denrées,

peut en appeler au Ministre d'une décision finale
de la Commission en ce qui concerne la demande, et
le Ministre doit alors certifier son avis 3a la Com-
mission et celle-ci doit alors s'y conformer.

(2) Lorsque, en conformité de tout pouvoir
dont la présente loi ou toute autre loi du Parle—
ment du Canada 1'investit, la Commission suspend,
annule ou modifie tout permis en vue d'exploiter un
service de transport ou tout certificat de commo-
dité et de nécessit? publiques concernant un ser—
vice de transport, le. transporteur dont le permis
ou le certificat a &té& suspendu, annul@ ou modifid
peut en appeler au Ministre et celui-ci doit alors
certifier son avis 3 la Commission qui doit s'y
conformer.,

(3) Un appel au Ministre en vertu du présent
article doit &tre interjeté dans les trente jours
de la date de la décision, de la régle ou de 1'or—
donnance dont est appel ou dans tel délai plus long
que le Ministre peut accorder.
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(4) La Commission peut @dicter des régles
prescrivant la maniére suivant laquelle peuvent
étre faits les appels au Ministre. 1966-67, c. 69,
art. 18,

64.(1) Le gouverneur en conseil peut 3 toute
époque, a sa discrétion, soit 3 la requéte d'une
partie, personne ou compagnie intéress@e, soit de
son propre mouvement et sans aucune requéte ni
demande 3 cet @gard, modifier ou rescinder toute
ordonnance, décision, régle ou réglement de la Com-
mission, que cette ordonnance ou décision ait @été
rendue inter partes ou autrement, et que ce régle-
ment ait une port@e et une application générales ou
restreintes; et tout décret que le gouverneur en
conseil prend & cet &gard lie la Commission et
toutes les parties.

Il n'y a pas d'appel au Ministre des décisions de
la CCT relatives au transport ferroviaire. La procédure
applicable aux appels au Ministre est établie par la Com—
mission et non par le Ministre lui-méme2l. Une analyse
des décisions rendues, entre 1975 et 1978 inclusivement,
par le ministre des Transports a 1'égard des appels in-
terjetés en vertu de cet article prouve que le droit
d'appel au Ministre n'a pas fait 1'objet d'un usage ex-
cessif pendant cette période méme si le nombre absolu des
appels a presque doublé depuis 19722la. Sauf en 1975 et
en 1978, seul un faible pourcentage des décisions soumi-
ses au contrble du Ministre ont &té modifies. En 1975,
un peu plus de cinquante pour cent des décisions contes-
tées par vole d'appel ont @été modifiBes et seulement
vingt-cing pour cent furent confirmées. En 1978, prés de
cinquante pour cent des décisions furent modifides par le
Ministre a la suite d'un appel22, Ces statistiques mon—
trent qu'en 1975 et 1978, le ministére des Transports a
adopté une attitude ferme en matidre de politiques et
qu'il a tent@ notamment de se servir de 1l'appel au Minis-—
tre pour imposer ses politiques a la Commission.

I1 semble que, dans certains cas, on ait choisi
d'admettre 1'appel, plutdt que de le renvoyer a la CCT
pour un nouvel examen, tout simplement parce que la
nature du redressement recherché exigeait une décision si
prompte qu'un renvoi n'aurait, dans ces circonstances, eu
pour effet que de laisser toute la question en suspens.
Les ministres qui se sont succédés ont tous adopté 1la
méme attitude dans leurs décisions en refusant de donner
suite aux appels lorsque la décision initiale ne compor-
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tait aucune erreur de principe ou lorsqu'il n'y avait pas
présentation de faits nouveaux qui auraient pu justifier
une décision différente. En outre, les faits nouveaux
etaient habituellement considér@&s comme offrant la possi-
bilité de présenter une nouvelle requite, mais non pas
comme des questions que le Ministre devait examiner en
appel. Les ministres ont généralement tous adopté la
méme attitude en refusant de remettre en cause les déci-
sions de la CCT relatives aux demandes qui lui @taient
présentées. Dans les cas limites ol il y avait contro-
verse au sujet de la question de savoir si une demande
gtait ou non satisfaite, les ministres renvoyaient habi-—
tuellement 1'affaire a la Commission aux fins d'une révi-
sion23.

Pour des motifs de commodit& publique, les minis-—
tres ont recommandé ou ordonn&, dans quelques rares cas,
une réduction de la période au cours de laquelle un per-—
mis devait &8tre suspendu & la suite d'une contravention
au Reéglement sur les transporteurs adriens. Des vices de
procédure et un déni de justice naturelle n'ont &t& invo-
qués que dans trois appels seulement, a savoir 1'appel de
1'Air West Airlines Limited (le 13 octobre 1976), celui
de la Bradley Air Services Limited (le 15 décembre 1976)
et celui de 1'Artic Transportation Limited (le 30 mai
1978). L'appel a &té rejet® dans chaque cas. Les déci-
sions precisaient, dans les deux premiers cas, que des
vices de procé&dure ne constituaient pas un motif suffi-
sant pour autoriser un appel d'une décision du Comitd des
transports aériens (CTA) ou du Comité des transports par
eau (CTE). En rendant ces décisions, le Ministre avait
toutefois tenu compte du fait que, depuis le d&pdt de
1'appel auprgs du Ministre, la Commission avait, dans les
deux cas, modifi& sa propre décision afin d'é&liminer les
répercussions, sur le plan pratique, du vice de procddure
allégué.

Dans le troisi&me cas, la Commission a regu 1'ordre
de modifier sa décision mais pour une toute autre raison
que le vice de proc&dure all&gué par 1'appelant. Il sem—
ble donc qu'en pratique le ministre des Transports pren-
dra en considération la notion d'équitd dans son sens le
plus large méme si le déni de justice naturelle, lors—
qu'il se présente sans la forme d'un refus de tenir une
audience (une d8cision qui est laissde a 1'entidre dis-
crétion de la Commission), n'est pas en soi un motif
suffisant d'appel au Ministre en vertu de l'article 25.
Une argumentation solide all&guant un déni de justice
naturelle peut donc indirectement avoir pour conséquence
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d'assurer que les faits sont diment pris en considération
lors de 1'appel.

En résumé, le pouvoir de contrdle dont est investi
le Ministre en vertu de 1l'article 25 de la Loi nationale
sur les transports nous semble avoir &été exercd, dans la
plupart des cas, avec la retenue logique 3a laquelle on
est en droit de s'attendre de la part d'un organisme
d' appel. La principale difficultéd que soul@ve 1'appel
prévu a 1'article 25 réside dans le fait que le minist®re
des Transports s'est servi de cet article pour communi-
quer ses politiques 3 la CCT24. Lorsque la Commission
affichait son autonomie en ignorant les politiques du
ministére, ce dernier profitait des appels interjet@s
auprés du Ministre pour promouvoir ses politiques. Rap-
pelons ici que le statut juridique des politiques du
ministdre n'est tout au plus qu'officieux, @&tant donné
que la Loi nationale sur les transports n'accorde 3 per-
sonne d'autre qu'd la Commission le pouvoir d'é&laborer
les politiques en matiére de transport. L'appel au
Ministre peut alors constituer un moyen d'intervention
politique tout autant que la requéte au cabinet prévue i
1'article 64 que nous examinerons plus loin. Il n'est
pas normal de confier la fonction de régulation & un
organisme relativement autonome par rapport au ministére
et, en méme temps, d'autoriser 1'intervention politique
par le biais des appels.

Il serait plus honndte de confier la fonction .de
régulation au minist@re si onm souhaite lui accorder da-—
vantage d'influence. Dans ces conditions, un appel au
Ministre d'une décision du minist@re permettrait de
rehausser la responsabilité@ -institutionnelle incombant
déja au Ministre a 1'égard de tout ce qui concerne 1'in-
terprétation des -politiques. Si, toutefois, on souhaite
maintenir une régulatien du ‘transport ind€pendante du
ministére, on peut alors, d'une part, confier au Comit@
de ré&vision de la CCT 1les fonctions d'appel prévues i
1'article 25 et, d'autre part, &laborer de nouveaux méca—
nismes garantissant au Mimistre et au Parlement la pos—
sibilité de faire connaitre officiellement & la CCT leurs
préférences en matidre de politiques. Il existe diverses
maniéres de realiser cette proposition. J'en fais @tat
dans les chapitres subs&quents.

Le paragraphe 64(l) de la Loi nationale sur les
transports permet au gouvermeur en consell de modifier ou
de rescinder les ordonnances de la Commission Canadienne
des transports. Ce pouvoir m'a toutefois @été exercé
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qu'avec parcimonie. Au cours des sept derniBres années,
cing ordonnances ont @té modifides et seulement deux
d'entre elles le furent 3 la suite d'une requéte. Depuis
1972, le gouverneur en conseil a &t& saisi de onze requé-
tes25, Selon les statistiques figurant a 1'annexe C, le
nombre de requétes présent®es au gouverneur en conseil,
en application du paragraphe 64(1), a augment& (il y en a
eu deux en 1976, trois en 1977 et quatre en 1978) malgrd
le peu de succ@s que connurent les requdtes pendant cette
méme période: la moiti& furent accorddes en 1976, le
tiers seulement en 1977 et aucune en 1978,

L'examen des dossiers soumis au gouverneur en con-
seil en vertu de 1l'article 64 (voir 1'annexe B, i 1'ar-
ticle 2) révéle que les mesures prises, dans chaque cas
en 1976, @taient de nature administrative. Ainsi 1le
décret C.P. 1976-894 ordonnait tout simplement 3 la CCT
d'établir des "niveaux compensatoires minimums"”, pour les
tarifs relatifs au transport de la farine et de 1'huile
de colza. On ne dicta pas a la CCT les principes sur
lesquels elle devait s'appuyer pour @&tablir ces niveaux
de compensation.

Le décret C.P. 1976-2066 8tait en fait une injonc~
tion visant 3 emp@cher la société& Pacific Western Air-
lines (PWA) de déménager son sidge social tant et aussi
longtemps qu'une d&cision n'aurait pas @t@ rendue dans le
procés intent@ contre elle par la CCT 3 la suite d'une
prétendue violation des dispositions du Rdglement sur les
transporteurs a@riens relatives 3 1'avis d'acquisition.
Enfin, le décret C.P. 1976-3320, en plus de rejeter la
requete du Canadien Pacifique Limit8e qui s'opposalt a
1'ordonnance de la CCT l'enjoignant de reconstruire deux
ponts dans un délai de douze mois, "modifiait” &galement
1'ordonnance de la CCT en exigeant que la construction

s 1

commence "sans dalai”.

Les décrets C.P. 1977-362 et 1977-717 allaient en-
core plus loin sur la question du colza et celle de la
PWA mais, encore une fois, ils n'avaient que des consé-
quences purement administratives. Toutefois, 1'affaire
McCord Helicopters est bien différente. ~ I1 semble, en
effet, que le gouverneur en conseil ait alors examingd la
question de savoir si la demande @&tait effectivement
satisfaite ou si elle @tait satisfaite par le bon trans—
porteur. 81 tel est vraiment le cas, 1l s'agit alors
d'une analyse du bien—-fondé ou de 1'exercice du pouvoir
prévu a 1'article 64, tout comme si le gouverneur en
conseil agissait comme un véritable organisme d'appel au
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lieu d'exercer tout simplement un pouvoir de surveillance
3 partir des faits &tablis par l'organisme qui a rendu la
décision ayant donné lieu & la requéte. Il se pourrait
également qu'il ait &teé question, dans cette affaire, des
politiques concernant les critéres de d@&livrance des
permis relatifs aux hélicoptéres et aux avions légers,
par rapport & ceux applicables aux avions commerciaux
lourds. De toute maniére, l1'affaire McCord Helicopters
fait 1'objet d'une analyse plus détaillée dans les &tudes
de cas figurant au chapitre VI, Par contre, dans le
décret C.P. 1977-2353, le gouverneur en conseil a refus@
de remettre en cause la décision de la CCT portant sur
1'abandon d'un service de trains de voyageurs.

Le seul d&cret qui, en 1978, ait modifié une déci-
sion de la CCT concernait, de maniére générale, les vols
intérieurs nolisés avec ré&servation a 1'avance (vols
intérieurs ABC). Il enjoignait la Commission de libé&ra-
liser temporairement son ordonnance sur ces vols afin de
disposer d'une période d'essai plus longue permettant
d*évaluer les effets des nouveaux tarifs et d'é&tudier la
possibilité de r&viser le Réglement sur les transporteurs
aériens de mani&re 3a favoriser une expansion permanente
de ces vols. Les grands transporteurs du réseau inté-

"rieur ne se virent accorder aucune priorit&@ quant & 1'ex-

ploitation de ces vols supplémentaires.

Par contraste, toutes les requétes qui furent reje-
tées en 1978 visaient des décisions de la CCT sfappli-
quant & des cas particuliers. Il semble toutefois que
des points d'ordre général aient &té& en cause dans cer-
tains cas, comme dans 1'affaire Nordair par exemple, et
qu'en refusant de modifier la décision de la CCT, le gou-
verneur en conseil se trouvait en somme 3 ratifier la
politique g&nérale appliquée par la CCT dans le cas
vis@&. Lorsque le soutien du ministre des Transports leur
fait défaut en vue d'une modification de la politique de
la CCT, il serait préférable que les requérants &ventuels
demandent & la CCT de tenir une audience en bonne et due
forme pour faire connaitre leurs opinions sur la politi-
que géneérale de la CCT, méme si 1'audience doit se tenir
dans le contexte d'une affaire particuligre. Il serait
en outre souhaitable qu'ils suscitent 1'intérét des media
d'information sur la question. Méme si 1'intervenant n‘a
pas gain de cause devant la CCT, le dé&bat public que
1'audience aura occasionn& pourrait bien disposer le gou-
verneur en conseil 3 accueillir plus favorablement une
requéte subs&quente. Le lobbying est une pratique cou-
rante lors de la présentation d'une requéte au gouverneur
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en conseil. Les intervenants qui n'ont aucun pouvoir ni
aucun moyen de pression A leur disposition se doivent
d'apprendre 3a se servir des media d'information d'une
manidre efficace s'ils souhaitent avoir une quelconque
influence sur les deécisions du gouverneur en conseil.

B. 1LES DECISIONS DU CONSEIL DE LA RADIODIFFUSION
ET DES TELECOMMUNICATIONS CANADIENNES

L'article 23 de la Loi sur la radiodiffusion et
1'article 64 de la Loi nationale sur les transports auto-
risent les requétes au gouverneur en conseil a la suite
d'une décision du CRTC en matidre de radiodiffusion et de
télécommunications respectivement. Voici donc le texte
de cet article de la Loi sur la radiodiffusion?6;

23.(1) L'attribution, la modification ou le
renouvellement par le Conseil de toute licence de
radiodiffusion peuvent &tre annules ou peuvent &tre
renvoyés de nouveau au Conseil pour un nouvel exa-
men et une nouvelle audition, sur décret du gouver—
neur en conseil rendu dans les soixante jours qui
suivent cette attribution, cette modification ou ce
renpuvellement, et le paragraphe 19(4) ne s'appli-
que pas relativement 3 une telle audition.

(2) Un décret du gouverneur en conseil rendu
aux termes du paragraphe (1) qui renvoie de nouveau
au Conseil, en vue d'un nouvel examen et d'une nou-
velle audition, 1'attribution, la modification ou
le renouvellement d'une licence, doit @noncer les
détails de toute question qui, de 1'avis du gouver-
neur en conseil, est pertinente a la demande et
que, selon lui, le Conseil a omis d'examiner ou
d' examiner convenablement.

(3) Lorsque 1'attribution, la modification
ou le renouvellement d'une licence de
radiodiffusion sont renvoyés de nouveau au Conseil
en vertu du présent article, le Conseil doit
examiner de nouveau la question ainsi renvoyée et,
aprés l'audition pré&vue au paragraphe (1), il peut

a) annuler 1'attribution de la licence;

b) annuler 1'attribution de la licence et
attribuer une licence dans les mémes condi-
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tions ou dans des conditions différentes &
toute autre personne;

<) annuler la modification ou le renouvelle—
ment; ou

d) confirmer, avec ou sans changement, l'at-—
tribution, la modification ou le renouvelle-
ment.

4) L'attribution, la modification ou le
renouvellement par le Conseil de toute licence de
radiodiffusion qui ont @té renvoyés au Conseil en
conformité du paragraphe (l) et confirmés en con-
formité de 1'alinéa (3) (d) peuvent 8tre annul@s
par décret du gouverneur en conseil rendu dans les
soixante Jjours qui suivent cette confirmation.
1967-68, c. 25, art. 23.

Nous connaissons déja 1l'article 64 de la Loi na-
tionale sur les transports puisqu'il a @té cit@ et ana-
lysé dans la partie A du présent chapitre. L'article 23
est la plus restreinte de ces deux dispositions en ma-
tiére de contrdle, @tant donné qu'il ne permet pas au
gouverneur en conseil de substituer une décision diffé-
rente de celle du Conseil et de le lier ainsi par une
nouvelle décision (comparativement i ce qu'on a soutenu
dans le cas de l'article 64 de la Loi nationale sur les
transports)27, A la différence de l'article 64, on ne
peut pas, ce qui est davantage important, s'autoriser de
1'article 23 pour en appeler du refus de délivrer une
licence (sauf indirectement si la licence a &té accordée
a un concurrent). En vertu de l'article 23, le gouver-—
neur en conseil ne peut qu'annuler une décision ou la
renvoyer au Conseil pour un nouvel examen. Vu la nature
limitative du pouvoir conféré au gouverneur en conseil
par l'article 23, il est plus juste de l'identifier, non
pas comme "un appel au cabinet” mais plutdt comme "un
pouvoir spécifique d'@mettre des directives"28, L'arti-
cle 23 constitue donc un mécanisme de contrdle nettement
préférable a celui prévu a l'article 64 &tant donné qu'il
assure une meilleure protection de 1l'intégrit@ du proces—
sus de prise de décision du Conseil. Il est cependant
moins avantageux @tant donné qu'il est susceptible de
causer des délais interminables dans 1'@ventualitd ou le
cabinet et le Conseil adopteraient et maintiendraient des
positions irréconciliables. Toutefois, cela ne s'est
jamais produit en pratique, ce qui semble indiquer que
chaque fois qu'ils ont eu 3@ faire face & cette @ventua-
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1ité, 1'un ou 1'autre, ou les deux a la fois, ont jugé
bon de réviser leurs positions respectives.

Les domaines de la radiodiffusion et des télé&com—
munications n'ont fait 1l'objet d'aucun décret du gouver-—
neur en conseil entre 1968 et 197229. Les trois décrets
de 1973 avaient trait a la révision par le cabinet de
1'augmentation des tarifs de Bell Canada qui avait @&té
accordée par la CCT au début de 1973. Ces trois décrets
faisaient tous suite aux recommandations. du ministre des
Communications. En 1974 et 1975, aucun décret n'a @&te
pris en matidre de radiodiffusion et tél&communications.

Le ler avril 1976, la compétence en matiére de
télécommunications est pass@e de la CCT & un nouvel orga-
nisme a savoir, la Commission de la radiodiffusion et des
télécommunications canadiennes. En 1976, les décisions
du CRTC n'ont fait 1'objet que d'un seul d&cret en vertu
de 1*article 23 de la Loi sur la radiodiffusion. Ce d&-
cret annulait 1l'attribution de licences de c&blodistri-
bution au Manitoba. Ces liceunces avaient &t autorisées,
le 16 septembre 1976, en vertu des décisions nos 76-650
et 76-651. Le 10 novembre 1976, les gouvernements du
Canada et du Manitoba conclurent un accord portant sur
les aspects de la régulation des t&lécommunications au
Manitoba. Dans cet accord, la fagon d'aborder la propri-
éte des installations de cé@blodistribution @tait diffé-
rente de celle du CRTC. Ces licences de c&blodistribu—
tion avalent &té délivrées sous réserve de certailnes con-
ditions obligeant le titulaire & &tre propriétaire de la
téte de ligne locale, des amplificateurs et des prises
menant aux maisons des abonngs, faisant partie du sys-
téme de ciblodistribution.

Le décret annulant ces licences fut pris le jour
néme de la signature de 1'accord fédéral-provincial, soit
le 10 novembre 1976, Le Conseil affirma alors qu'il
n'était pas tenu légalement de se conformer & cet accord
et c'est pourquoi il continua d'admettre d'autres de-
mandes de licences de c@blodistribution30. Dans un avis
public ol il sollicitait de nouvelles demandes, le Con~
sell réaffirma la justesse de sa politique concernant la
propriété du mat&riel de c&blodistribution. Cependant,
il ajouta qu'il apprécierait beaucoup que 1l'on joigne aux
nouvelles demandes des observations concernant les clau~
ses et la portée de 1'accord fadéral-provincial, plus
particuligrement en ce qui a trait 3 ses préoccupations
fondamentales en mati®re de contrdle des entreprises de
cdblodistribution. Ainsi dés 1976 s'@tablirent les posi-
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tions diamétralement opposées du ministre des Communica-
tions et du CRTC en matiére de politiques. Méme si un
partage du contrdle des politiques fonctionne de maniére
acceptable en 1'absence de controverse, il n'en va pas
nécessairement de méme lorsque la discorde régne3l,

En 1977, cing décrets furent pris a la suite de
requdtes au gouverneur en conseil. Il y eut rejet de la
requéte adressée conformément a 1'article 23 par la Capi-
tal Cable Co-operative au sujet de la décision CRTC
77-193 accordant le renouvellement des licences de la
Victoria Cablevision Limited32. La Capital Cable avait
contesté&, lors de 1'audience publique, la procédure du
CRTC en matiére de renouvellement des licences. Le cabi-
net fut saisi de deux requétes relatives a 1'augmentation
des tarifs que le CRTC avait consentie a Bell Canada dans
sa décision Télécom 77~7 rendue le ler janvier 1977. Ces
deux requétes furent rejetées33. La requédte adressée par
le Canadien National & la suite du refus du CRTG, dans sa
décision Télécom 77-3, d'accéder 3 la demande d'augmenta-
tion de ses tarifs subit le méme sort.

Dans le dernier décret pris en 1977, en matidre de
télecommunications, on a infirmé la décision Télécom
77-10 rendue par le CRTC et on a approuvé le projet d'ac-
cord, intervenu le 31 décembre 1976, entre Télésat Canada
et le Réseau té&léphonique transcanadien. Cette affaire
est analysée en deétail dans les @tudes de cas figurant au
chapitre VI. I1 s'agit 13 d'un exemple excellent de
1'8tendue du contrdle exercé sur les décisions en matiére
de télécommunications. En effet, en raison de 1'ampleur
des pouvoirs de contrdle que confére le paragraphe 64(1)
de la Loi nationale sur les transports, ces décisions
peuvent faire 1'objet d'un contrdle sans réserve et d'un
nouvel examen fondés sur la politique du Ministre ou du
cabinet plutdt que sur celle du Conseil. Ce contrdle et
ce nouvel examen ont lieu sans qu'il n'y ait aucune nou-
velle audition des points en litige, sans qu'aucune ga-—
rantie ne soit fournie quant & la procédure suivie et
sans qu'aucun motif clair et précis ne soit donné.

Ce genre de situation mine la cré&dibiliteé et 1'in—
tégrité du processus de régulation. En effet, le secret
qui entoure le traitement des "appels” au cabinet porte
largement a4 croire qu'il y a 13 un abus des pouvoirs con-
férés par la loi. Les requérants en vertu de 1l'article
64 se sont inquidtés pendant un certain temps des fai-
blesses possibles de la procédure présidant a 1'@tude de
leur requéte par le cabinet. Les tribunaux judiciaires
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ont finalement pu se pencher sur cette question dans
1l'affaire Inuit Tapirisat of Canada c. Son Excellence le

trés honorable Jules L&ger34, C(Cette action judiciaire
découle de 1l'une des deux requétes susmentionnées qui, en
1977, ont &té adressées au gouverneur en conseil au sujet
de 1l'augmentation des tarifs que le CRTC avait consentie
a4 Bell Canada dans sa décision Té&lécom 77-7.

En 1978, un seul décret a @té pris a 1l'égard des
décisions du CRTC. Le décret C.P. 1978-3577 rejetait um
groupe de requétes présent@es, conformément a 1'article
23 de la Loi sur la radiodiffusion, au sujet de l'attri-
bution de licences de c@blodistribution. Les requérants
étaient des concurrents dont les demandes avaient &t re-
fusgées par le CRTC.

Jusqu'd maintenant en 1979, on a, dans un décret
pris en vertu de l'article 23 de la Loi sur la radio—
diffusion, décidé de ne pas infirmer la décision CRTC
78-724 approuvant l'attribution d'une nouvelle licence et
le transfert du contrdle réel d'une entreprise de c@blo-
distribution en voie de formation. Dans cette affaire,
1'A.P.B.B.C. (Association of Public Broadcasting in Bri-
tish Columbia) avait, dans une requéte préliminaire, de-
mandé 1'obtention d'un d&lai lui permettant de préparer
une demande concurrente de licence. Ce faisant, elle
avait allégué@ que le Conseil n'avait pas le pouvoir de
restreindre en fait la catégorie des demandeurs de nou-
velles licences a 1'intervenant désigné par 1'actuel
titulaire de la licence. Le cabinet ne semble pas inté-
ressé a se servir des pouvoirs conférés par l'article 23
pour inciter le CRTC & reconsidérer sa proc&dure relative
au renouvellement d'une licence ou encore celle relative
aux demandes de transfert.

Une requéte suscitant un int@&r&t considé@rable est
actuellement en instance devant le gouverneur en con-
seil. Il s'agit de la requéte adressée par Bell Canada i
1'encontre de la décision T&l&com CRTC 78-7, au sujet de
1'inclusion des profits découlant d'un contrat avec
1'Arabie Saoudite dans le calcul servant de base & la ré-—
glementation de la tarification t&l&phonique au Canada.
Le contrat d'une durge de cing années prévoit des revenus
de l'ordre de 168 millions de dollars moins les cofits et
les pertes. Dans cette affaire, il n'est pas question
semble—t—il d'une atteinte ministérielle. 3 1'autonomie du
processus de régulation comme ce fut le cas dans les af-
faires du c8ble au Manitoba, de Télésat et de Nordair
(voir les &tudes de cas figurant au chapitre VI). Cepen-
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dant, @ la lumiBre de la décision de la Cour d'appel fé-
dérale dans le dossier Inuit, cette affaire soul&ve 2
nouveau la question de 1'E&quité en matiére de procédure.
De plus, la requéte en instance laisse planer la possibi-
lit@ qu'on utilise le pouvoir @conomique pour faire pres—
sion sur le cabinet pour qu'il donne satisfaction aux
actionnaires de Bell Canada. Bell a clairement @&voqué
dans sa requéte la possibilité de r@orienter ses ressour-
ces vers de nouvelles activit@s commerciales en cas de
rejet par le cabinet. Reste a voir si cette menace, que
les opposants & la requéte de Bell qualifient de bluff
évident, aménera le cabinet 3 choisir de faire fi des
politiques de régulation que le CRTC a mises au point
avec grand soin au cours des derni&res ann@es, concurrem
ment avec 1l'@tude sur le prix de revient et une série de
requétes relatives aux tarifs. La question de 1'inter-—
financement a récemment fait 1l'objet d'un important débat
et d'une analyse &conomique approfondie. Le cabinet n'a
pas, en la matiBre, les connaissances suffisantes qui lui
permettront de satisfaire 3 la requéte de Bell Canada en
se fondant sur des données techniques. Si jamais le ca-
binet accéde & la requéte de Bell, les opposants & cette
requéte y verront une réponse du cabinet au mélange de
menaces et de propositions attrayantes de Bell Canada et
le signe qu'il s'est rallié a 1l'opinion de ceux qui pré-
tendent que la question de 1'interfinancement n'est pas
vraiment du ressort du CRTC et devrait plutdt relever du
minist@re des Communications et du minist®re de la Con-—
sommation et des Corporations.

C. LES DECISIONS DE L'OFFICE NATIONAL DE L'ENERGIE

L'autonomie de 1'Office national de 1'&nergie (ONE)
est strictement limit8e par 1l'obligation de faire enté@ri-
ner la plupart de ses décisions par le cabinet. Les cer-—
tificats de commodité& et de nécessit? publiques et les
modifications qui leur sont apportées doivent @&tre ap-
prouvés par le cabinet. La suspension et la révocation
des certificats pour défaut de se conformer & leurs moda-
lités n'y &chappent pas non plus. Le pétrole, le gaz et
1'énergie hydro—&lectrique ne peuvent &tre ni exportés,
ni importé&s sans une licence d&livrée par 1'Office. Les
licences autorisant les exportations de gaz ou d'Eénergie
hydro—-&lectrique, les exportations de p&trole pour une
durée de plus d'un an, ou encore les importations de gaz
doivent toutes &tre approuvées par le cabinet, en confor-
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mitgé des réglements &dictés en vertu de la partie VI de
la Loi sur 1'Office national de 1'@nergie. Le pétrole et
les produits pétroliers, le gaz propane et le gaz butane
peuvent @&tre exportés en vertu d'une licence & court
terme qui ne requiert pas 1'approbation du cabinet. A
1'instar des certificats, les licences peuvent &tre sus-—
pendues ou révoquées avec 1'approbation du cabinet. Les
pouvoirs de 1'0Office relatifs aux demandes de tarifs et
aux demandes d'am@énagements s'exercent sans 1'interven—
tion du cabinet., De nos jours, il appartient au cabinet
de fixer les prix & 1'exportation.

La proc&dure de 1'0ffice national de 1'énergie re-
lative au traitement des demandes dont 1'issue est su-
jette & 1'approbation du cabinet illustre bijen jusqu'a
quel point les politiques &nergétiques canadiennes sont,
4 1'heure actuelle, Zlabor@es conjointement par le minis-—
tére de 1'Energie des Mines et des Ressources, le cabinet
et 1'0ffice national de 1'@nergie agissant en sa double
qualité d'orgaunisme de régulation et de conseiller du
Ministre. En pratique, les décisions assujetties & 1'ap—
probation du cabinet ne sont rendues publiques qu'une
fois que celui~ci s'est prononceé.

La demande présent@e en 1974 par 1'lInterprovincial
Pipe Lines Limited en vue d'obtenir un certificat de né-
cessité et de commodité@ publiques 1'autorisant & prolon-
ger un pipeline de Sarnia & Montréal d@montre bien jus—
qu'd quel point les fonctions de consultation et de régu—
lation de 1°0ffice national de 1'énevgie pr&judicient &
sa fonction de d@cideur. Dans cette affaire, le cabinet
avait donn& son accord de principe avant m@me que la
demande ne parvienne a 1°0ONE. On constitua un groupe
d'étude composé de représentants d'un certain nombre de
ministéres et de 1'0ffice national de 1'énergie, auquel
on donna le mandat d'analyser les divers problémes qui
nécessiteraient une solution si 1'on donnait suite 3 la
demande. Ce scénario conduisit A deux résultats: pre-
migrement, lors de 1faudience publique subs@quente on
constata qu‘on avait tranché & 1'avance les questions
fondamentales de savoir si, d'une part, le pipeline @était
conforme & 1'intérét public et si, d'autre part, le tracé
Sarnia-Montréal 8tait le plus avantageux; deuxiémement,
1'0ffice national de 1'@nergie dut, en somme, se conten-—
ter d'8laborer les détails.

Avant que 1'audience n'ait lieu, des membres et

des fonctionnaires de 1'0ffice national de 1'@nergie
s'étaient réunis avec le ministre de 1'Energie, des Mines
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et des Ressources et des représentants de 1'Interprovin-
cial Pipe Lines Limited, ainsi qu'avec le groupe d'@étude
interminist&riel35., Dans un tel contexte, il ne serait
pas logique de conclure que l'audience publique tenue en
vue de traiter la demande de 1'Interprovincial Pipe Lines
et la décision rendue par 1'0ffice & la suite de cette
audience, résultent de 1l'exercice de la fonction d'un
décideur autonome. Si une régulation autonome du secteur
de 1'énergie a sa place dans le Canada d'aujourd'hui et
que cette autonomie implique une large mesure de protec-
tion du processus de décision contre, tout au moins, les
influences politiques, alors il est @&vident qu'il faut
adopter une formule législative différente de celle que
contient la présente Loi sur 1'0Office national de 1'Ener-

gi€o

La Commission de contrdle de 1'énergie atomique
connait des probl&mes semblables en matiére de régula-—
tion. FEn vertu de 1l'article 3 de la Loi sur le contrdle
de 1'@nergie atomique, la Commission est un mandataire de
la Couronne fédérale et en vertu de 1l'article 7, elle
doit observer toute directive générale ou spéciale éma-
nant du Ministre. Il n'y a donc aucun mécanisme de pro-
tection du processus de régulation contre les influences
politiques. Voila wune situation qui vraiment semble
refléter un sérieux besoin de révision des mécanismes de
régulation pour 1'ensemble du secteur de 1'énergie qui a
certes connu une expansion consid&rable depuis le d&but
des années 60 et les premires ann€es qui ont suivi la
création de 1'Office national de 1'énergie. A cette &po—
que, on avait 1'habitude de considérer que 1"'énergile
s'entendait avant tout du pétrole, du gaz et de 1'hydro-
8lectricité. L'expansion récente du ministére de 1'Ener-
gie, des Mines et des Ressources refléte bien la maniére
dont les problémes de politique @nergétique se sont mul-
tipliés depuis 1'&laboration et 1'adoption de la Loi sur
1'0ffice national de 1'énergie36,

D, 1A LOI SUR L'EXAMEN DE L'INVESTISSEMENT ETRANGER

La Loi sur l'examen de 1'investissement @étranger
est un texte ldgislatif intéressant lorsqu’on le compare
a d'autres lois constitutives d'organismes dont le rdle
essentiel consiste & rédiger des recommandations et des
rapports devant &tre soumis & l'approbation de 1°ex&cu-
tif. Dans le présent cas, l'Agence d'examen de 1'in-
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vestissement &tranger (AEIE) r&dige un rapport a 1'inten-
tion du Ministre qui, & son tour, le présente avec ses
recommandations au gouverneur en consell. Un aspect
frappant et quelque peu ironique de cette Loi réside dans
le fait qu'elle contient un grand nombre de dispositions
destin®es a protédger 1'&ventuel investisseur &tranger
contre les alBas a la fois des retards et de l'arbitraire
de 1'ex&cutif. Malheureusement, on ne peut pas dire que
les personnes qui font une demande de prestations d'assu-
rance-chOmage sont aussi bien protégées.

La politique sur laquelle se fonde la Loi est expo-
sée de maniére beaucoup plus détaillee que ne le fait
ordinairement la loi constitutive d'un organisme de régu-
lation. Le gouverneur en conseil a le pouvoir d'établir
des raéglements tandis que le Ministre est habilité a
émettre, a 1'occasion, des principes directeurs concer-
nant 1'application et 1'administration tant de la Loi
elle-méme que des réglements qui en découlent. On semble
avoir apport@ un soin particulier & la rédaction des dé-
finitions contenues dans la Loi.

L'article 8 prévoit que toute personne non admis-
sible 3 1'acquisition du contrdle d'une entreprise com
merciale canadienne, sans 1l'approbation du gouverneur en
conseil, doit donner, & 1'Agence d'examen de 1'investis-—
sement @&tranger, avis par @crit de sa proposition en
fournissant tous les d&tails que prescrivent les régle—
ments. Une fois que 1l'Agence a regu l'avis mentionng& a
1'article 8, le Ministre doit examiner les renseignements
qu'il contient ainsi que tous les autres renseignements
pertinents qui lui ont €té fournis au sujet du projet
d'investissement, par toute partie 3 1'investissement ou
par toute province ou partie du Canada, afin d'apprécier
si, a son avis, "1'investissement apporte ou est suscep—
tible d'apporter des avantages appréciables au .Canada"37.

Lorsque, apré&s avoir terming 1'appréciation men-—
tionnée a l'article 9, le Ministre est d'avis que 1l'in-
vestissement devrait 8tre autoris@, il lui reste alors a
recommander son autorisation au gouverneur en conseil et
a lul présenter, a 1l'appul de cette recommandation, un
résumé des renseignements et des engagements @crits sur
lesquels se fonde sa recommandation. 51 le Ministre
n' est pas en mesure de recommander 1'approbation de 1'in-
vestissement au gouverneur en counseil, il doit en aviser
1*Agence. Celle-ci informe alors les parties de leur
droit de pr@senter, au sujet de cette affaire, les obser—
vations supplémentaires qu'elles jugent a propos. Si les
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parties ne se prévalent pas de ce droit, soit dans les
trente jours suivant la date a laquelle cette notifica—
tion a @teé expédiée, soit dans tout délai plus long que
précise lanotification ou dont conviennent par @crit le
Ministre et chacune des parties intéressees, le Ministre
doit alors soumettre le dossier au gouverneur en conseil
et luil présenter sa recommandation et un résum@ des ren-—
seignements disponibles. TLorsque de nouvelles observa-
tions sont présent@es par Bcrit et que de nouvelles con-
sultations ont lieu, le Ministre doit suspendre son exa—
men du dossier jusqu'd@ ce que cette @tape soit franchie.
Puis, apreés avoir reconsidéré la proposition d4'investis—
sement 3 la lumidre des nouveaux arguments, il doit re—
commander au gouverneur en conseil soit d'autoriser 1'in—
vestissement, soit de le refuser. Cette fois encore, la
recommandation du Ministre doit @&tre accompagnée d'un
résumé de tous les renseignements et des formalit@és sui-
vies par 1l'Agence relativement a 1'investissement en
cause.

Chaque recommandation du Ministre donne lieu 3 un
décret qui autorise ou refuse 1'investissement. Si tou-
tefois le gouverneur en conseil n'accepte pas la recom-
mandation du Ministre d'autoriser 1'investissement et
qu'il s'est &coul@ moins de soixante jours depuis la re-
ception, par l'Agence, de 1l'avis de la proposition d'ac-
quisition auquel se rapporte la recommandation, il peut
au lieu de refuser immédiatement d'autoriser 1'investis—
sement, ordonner au Ministre d'informer le requérant de
son droit de preésenter des observations supplémentaires
conformément a 1l'article 1l.

Les investisseurs sont @ l'abri des retards dus au
Ministre ou au gouverneur en conseil gr8ce a 1l'article
13. Selon cet article, si soixante jours se sont &coul@s
depuis la reéception de 1l'avis initial de 1'intention
d'acquerir une entreprise commerciale canadienne, si le
gouverneur en conseil n'a pris aucun décret en vertu du
paragraphe 12(l) et si 1'Agence n'a expédig aux parties
intéressées aucune notification de leur droit de présen-
ter des observations supplémentaires conformément au pa-
ragraphe 11(l), le gouverneur en counseil "doit @&tre
reput@ ... avoir autoris@ 1'investissement auquel se
rapporte 1l'avis prévu aux paragraphes 8(1), (2) ou (3)".
Certains requérants ont eu gain de cause en invoquant les
dispositions de cet article38.

On peut se procurer a la Commission de réforme du
droit des statistiques concernant le sort des demandes
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présentdes en vertu de la Loi sur 1'examen de 1'investis-—

sement @tranger, depuis la mise en oeuvre de cette Loi en
avril 1974, jusqu'en juillet 1978. Un bon nombre des
demandes retirées refl&tent la reconnaissance d'un B8chec
par un concurrent qul a lui aussi présent& une demande.
La Lol a eu le mérite de garantir au Canada un meilleur
contrdle sur certains secteurs de son Bconomie comme, par
exemple, le pétrole et le gaz. Le processus d’examen ne
vise pas toutefois le r@investissement de profits, dans
une entreprise en fonctionnement, par des soci&tés d&ja
sous contrdle @tranger. 11 va sans dire, bien siir, que
la formule législative utllis@e pour 1'AETE n'a jamais eu
pour but de cr@er des mécanismes permettant de protéger
contre toute iInfluence politique 1'examen des proposi-
tions d'acquisition d'entreprises commerciales cana-
diennes. La rigueur plus ou molns grande manifestg&e lors
de 1'exercice des pouvoirs d'examen confér&s par la Loi
est en soi une d@cision politique. On ne sait pas exac-

o~

tement jusqu'd quel point on a vu & ce que les engage—

ments pris au moment des demandes solent respect&s., Il
s'agit encore 1a d'une d&cision politique. - Malgrgé la
protection importante qu'assure la Loi contre les retards
et la possibilité de fonder une décision sur des rensei-
gnements incomplets, je crois savoir que la procédure
utilis@e par 1'AEIE a &té examinée au cours de 1978 et,
par la suite, révis@e par 1'Agence elle-m8me et le minis-
tere de la Justices

E. LA 1LOI ANTI-INFLATION

La Loi anti-inflation39 est &galement int&ressante
dans le contexte d'une @tude comparative., En effet, elle
présente un m&lange innovateur des dispositions qui gou-
vernent 1'&laboration des politiques, la prise des déci-
sions, leur application et le contrdle exerc@ par 1'exé-
cutif, L°'&laboration des politiques est clairement con-
figde au gouverneur en conseil qui peut, par vole de r&-—
glement, prescrire des indicateurs qui somme toute cons—
tituent des directives 3 1'intention de la Commission de
lutte contre 1'inflation (CLI). La Commission elle—mBme
est constitu®e en vertu de 1'article 6. Elle a pour man—
dat de conseiller le gouverneur en conseil au sujet des
indicateurs, de leur utilit@ et de leur efficacit@, et de
tenter de jouer un vole de conciliation en se livrant 3
des consultations et & des négociations avec les parties
intéress@es afin de maintenir les mouvements envisageés
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des prix, des profits, des rémunérations et des dividen—
des du secteur privé & 1'intérieur des limites prescrites

‘par les indicateurs. Le pouvoir discrétionnaire de la

Commission se limite & dé&cider s'll existe des motifs
raisonnables de croire qu'on a contrevenu aux indica-
teurs, qu'on est en train d'y contrevenir, ou qu'on ¥y
contreviendra vraisemblablement, et si, par cons&quent,
il y a lieu de soumettre le dossier 3 1'examen du Direc-
teur nommé par le gouverneur en conseil, conform@ément 3
1'article 15 de la Loi.

L'article 17 investit le Directeur du pouvoir de
faire les enquétes qu'il juge n€cessaires pour déterminer
si effectivement on a contrevenu, on contrevient ou on
contreviendra vraisemblablement aux indicateurs. L'ar-
ticle 20 de la Loi autorise le Directeur a rendre les
ordonnances qu'il juge indiquées pour interdire la con-
travention aux indicateurs.

La Loi prévoit que quiconque fait 1'objet d'une
ordonnance rendue par le Directeur conform@ment a ses
dispositions peut interjeter appel auprés du gouverneur
consell et du Tribunmal d'appel en matidre d'inflation.
Les articles en cause sont les suivants:

24.(1) Le gouverneur en conseil peut, par
décret, soit 3d la requdte d'une personne touchée
par une ordonnance du Directeur, soit de sa propre
initiative, annuler 1'ordonnance du Directeur ou
ordonner 3 ce dernier de la modifier en vertu des
pouvoirs que lui conf@re l1l'article 22 conformément
au décret du gouverneur en consell; tout dé&cret du
gouverneur en conseil pris en vertu du présent ar-
ticle lie le Directeur dés qu'une copie, certifiée
conforme par le greffier du Conseil priveé, est en—
voyée par celui-cil ou en son nom par courrier re-
command&, ou par tout autre moyen prescrlt par
ré8glement, au Directeur et & toutes les personnes
vis€es par son ordonnance.

(2) Un décret du gouverneur en conseil en

vertu du présent article et portant sur 1l'ordon—
nance du Directeur ne peut &tre pris que

a) dans les trente jours de la réception par
le greffier du Conseil privé de la requéte
dans les cas ot il a regu cette dernigre dans
les trente jours suivant la date & laquelle
il a reg¢u une copie de 1l'ordonnance du Direc-—
teur, lorsque le gouverneur en conseil agit 3
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la requéte d'une personne touch&e par 1'or-
donnance; et

b) dans les trente jours de la réception par
le greffier du Conseil privé d'une copie de
1'ordonnance du Directeur, lorsque le gouver-—
neur en conseil agit de sa propre initiative.

30.(1) Toute personne ou tout organisme,

a) touch& par une ordonnance rendue par le
Directeur soit en vertu des articles 20 ou
21, soit en vertu de 1l'article 22 avec ou
sans leur consentement, et

b) qui avait qualité, en vertu de 1'alin&a
12(1)d. d.l), pour demander & la Commission de
soumettre # 1'examen du Directeur, l1l'affaire
faisant 1'objet de 1'ordonnance, ou qui
aurait eu qualité& pour le faire si cet alinéa
etait en vigueur au moment du renvoi de
1'affaire au Directeur,

peut interjeter appel devant le Tribunal d'appel
dans les soixante jours qui suivent la date de
1'ordonnance rendue en vertu des articles 20, 21 ou
22, selon le cas.

(2) Le Tribunal d'appel statue sur les
appels ‘

a) en les rejetant;
b) en les accueillant et

(i) en annulant 1'ordonnance visae,

(i1) en modifiant 1'ordonnance visde, ou
(iii) en renvoyant le dossier au Direc-
teur, pour nouvel examen et révision.

(3) Sous réserve du paragraphe (4), le Tri-
bunal d'appel reJette tous les appels oli 1'appelant
n'8tablit pas & sa satlsfactlon qu'une décision
visée & 1'alinga (2)b) s'impose.

(4) I1 incombe au Directeur d'@tablir les
faits qui justifient 1'ordonnance rendue en vertu
du paragraphe 20(7) dans les cas ol 1'appel porte
sur une ordonnance qui impose une pénalité& en vertu
de ce paragraphe.




(5) L'appel qui porte sur une ordonnance
rendue en vertu des articles 20 ou 21 n'est pas
touch€ par une modification qui y est apportée en
vertu de l'article 22 aprés que le Tribunal d'appel
est saisi de 1'appel et celui-ci peut statuer
simultanément sur la modification et sur 1'appel
principal, sauf si 1'appelant a consenti 3 la
modification.

Le texte de 1'article 24 ressemble beaucoup & celui
de 1'article 64 de la Loi nationale sur les transports,
sur le plan des pouvoirs qu'il confére au gouverneur en
conseil. En vertu de cet article, le gouverneur en con-
seil peut annuler ou modifier les ordonnances. Les pou-
voirs que confére au Tribunal d'appel 1'article 30 sont
aussi €tendus méme s'ils sont formulés différemment. La
Loi n'indique pas dans quel ordre les appels doivent 8&tre
interjetés. Toutefois, les requétes au gouverneur en
conseil doivent &tre présentées au greffier du Conseil
privé dans les trente jours suivant la date & laquelle il
a regu une copie de 1'ordonnance du Directeur, tandis que
le délai d'appel au Tribunal est de soixante jours &
compter de la date de 1'ordonnance. Les rapports du
Bureau du Directeur et 1'énumération des décisions ren-
dues & 1l'egard des requétes adressées au gouverneur en
conseil en vertu de 1l'article 24 indiquent clairement que
seul un trés faible pourcentage des ordonnances du Direc—
teur ont fait 1'objet d'une requéte au gouverneur en con-—
seil. En outre, parmi celles ayant fait 1'objet d'une
requéte au gouverneur en conseil, seules quelques—unes
furent @également portées en appel devant le Tribunal.
Dans la plupart des cas, on n'a choisi qu'une seule voie
d'appel selon la nature des motifs sur lesquels on
s'appuyait.

Toutes les requétes adress@es au gouverneur en con-
seil en vertu de cette loi furent rejet@es. On ignore si
cela est dii a la nature politique délicate de la Loi
anti—-inflation elle-mme, ou & 1l'exactitude de 1'inter-

prétation et de 1'application, par le Directeur, de la
politique contenue dans les indicateurs. On pourrait
ajouter a ceci le fait que, pendant toute cette période,
il ne s'est présent@ aucun dossier ol 1'application des
indicateurs a été de nature & ébranler la conscience du
gouverneur en conseil au point de justifier 1'apport d'un
redressement politique fondé sur ce qu'on pourrait appe-
ler des motifs d'équité ou des circonstances att&nuan-—
tes40.

57



Voici les motifs sur lesquels se fondaient les
recours au Tribunal d'appel: ' '

l, les liens Thistoriques prévus & 1'alinéa
44(1)b),

2., les calculs &tablis selon les indicateurs,
3. les questions de compétence, et
4, dans un cas, une question de procédure.

L'ex@cutif a &té en mesure d'exercer un contrdle
sur les politiques en apportant, sous forme de régle-
ments, des modifications aux indicateurs. Ces modifica-
tions ont constitué un moyen d'assurer une mise & jour
constante du programme de lutte contre 1finflation pour
des considérations d'ordre politique et elles ont permis
d 1'exBcutif de procédder graduellement 3 1'abolition des
contrdles et des mesures anti-inflationnistes. Les dif-
ficultés administratives décel@es par le Tribunal d'appel
et la Cour fédérale ont &té &galement résolues au moyen
de radglements adoptds conformément 3 la Loi4l,

L'exercice, ou plus précisdment, le mnon-exercice
des pouvoirs de contrdle que confére a 1l'exécutif 1'ar-
ticle 24 de 1la Loi anti-inflation confirme 1'opinion
avancée dans le chapitre II, selon laquelle dans les cas
ou 1l'exdcutif exerce un contrdle permanent sur la mise en
oeuvre des politiques et ol trés peu de place est réser-
vée 3 1l'interprétation et a l'élaboration des politiques
par le biais des décisions, il n'y a pas lieu alors d'ac~-
corder 3 1l'ex@cutif des pouvoirs de contrdle (sauf peut—-
étre aux fins d'apporter un redressement extraordi-
naire)42. Lorsque les rdgles et les rdglements appliqués
par un décideur sont détaillés, les possibilités de con-
frontation entre 1'exécutif et ce décideur sont moindres.
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Chapitre IV

LES PROCEDURES OFFICIELLES ET OFFICIEUSES
EN MATIERE DE CONTROLE ET D'APPEL

I1 est difficile d'obtenir des renseignements siirs
au sujet de la procédure et des pratiques auxquelles a
recours officieusement 1'ex@cutif en matidre de contrdle
et d'appel. Cela tient en bonne part au secret tradi-
tionnel qui entoure les mécanismes d'exécution des de-
voirs et des fonctions de la Couronne. En raison a la

fois des usages, de la tradition et de la Loi sur les

secrets officiels, il est impossible d'obtenir, de la

part des fonctionnaires du gouvernement, des observations
précises en matidre de procédure. Certains sont par
ailleurs d'avis que l'obtention de renseignements précis
sur la procédure officieuse en matiére de contrdle et
d'appel ne sera pas d'un grand secours tant et aussi
longtemps que cette proc&dure demeurera officieuse et
souple. La procédure officieuse et souple peut &tre r@-
visée en tout temps de maniére A satisfaire aux exigences
d'un cas particulier telles qu'elles sont pergues par les
fonctionnaires chargés de tralter les appels. Les fonc-
tionnaires du Conseil privé consldérent, comme un @lément
positif, cet aspect de la procédure officleuse. L'ensem—
ble des considérations d'ordre politique et bureaucra-
tique continueront siirement a dicter le type de procédure
officieuse d suivre dans un cas particulier et ce, tant
et aussi longtemps qu'aucune restriction ne sera pas im—
posée par une loi, un raglement ou un autre texte ragle-
mentaire reconnu comme faisant partie du "droit posi-
tif"43, ou encore par les tribunaux au nom de "1'obliga-—
tion générale d'&tre équitable”,.

La jurisprudence r&cente au Canada#4 traduit une
tendance & exiger que les pouvoirs conférés par la loi,
en matidre de contrdle et d'appel, soient exercés non pas
nécessairement en conformité avec toutes les exigences de
la justice naturelle, mais en adoptant une proc&dure qui
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offre suffisamment de garanties pour assurer le respect
de 1'"obligation d'@tre @8quitable". Selon cette juris-
prudence, il ne fait aucun doute que ce principe s'appli-
que tout aussi bien & 1'exécutif dans 1'exercice des pou-
voirs que lui confére la loi qu'd tout autre dé&cideur
désigné par la loi. Ce n'est que lorsque le droit posi-
tif prévoit une procédure définie que le décideur et les
tribunaux qui sont saisis de l'affaire n'ont pas a déter-
miner ce qui constituerait une proc@dure @quitable dans
le contexte d'un dossier, d'un forum et d'un cadre légis-
latif donnés. 81 la Cour supréme du Canada confirme la
décision rendue par la Cour d'appel fé&ddrale dans 1'af-
faire Inuit45, cela aura pour effet de consolider le pré-
cédent crééd dans l'arrét Nicholson#6. Il se pourrait en
outre qu'il en résulte, dans le domaine du droit adminis-
tratif, plusieurs appels de décisions rendues par des
décideurs désignés par la loi moins prestigieux que le
cabinet. Ces appels viseraient & obtenir des précisions
quant aux exigences que 1'"obligation d'é&tre &quitable”
impose sur le plan de la procé&dure, dans diverses cir-
constances et en fonction de différentes lois.

En ce qui concerne l'exercice des pouvoirs de con-
tréle par l'ex8cutif, il existe trois solutions de re-
change qui permettent de suppl@er a 1l'@laboration détail-
lée d'un principe d'"8quité" par les tribunaux judi-
ciaires: (1) 1'adoption, par voie de réglements &dictés
en vertu de lois particuliéres, d'une proc@&dure adaptée
aux exigences de chaque type d'affaires faisant 1'objet
d'un contrdle et A 1'importance des questions en jeu (ces
réglements seraient i leur tour susceptibles d'&tre atta-—
qués en faisant valoir qu'ils sont ultra vires compte
tenu du cadre législatif, des questions et des droits en
cause); (2) 1'@laboration et 1'adoption par voie législa-
tive, d'un code général de procddure applicable & 1'exer-
cice des fonctions de l'ex@cutif en matidre de contrdle
et d'appel; ou encore (3) 1'@limination partielle ou
totale des fonctions de 1l'ex@cutif en matidre de contrdle
et d'appel. Une combinaison de ces trois formules
serait, en pratique, la solution la plus facilement r&a-
lisable.

A 1'heure actuelle, la procédure relative & 1'exer-—
cice du contrdle par 1'exdcutif accuse deux faiblesses
principales, a savoir son manque de transparence et sa
souplesse excessive. Il va sans dire qu'il est extrdme-
ment "difficile"” d'&valuer le rendement d'une procddure
sans cesse changeante et tenue secrete. I1 semblerait,
en principe tout au moins, que la transparence de la pro-

60




cédure serait le premier pas vers 1'@quitd, alors que
1l'uniformit& constituerait le second.

A. LE CONTROLE MINISTERIEL

La procédure relative a 1'ex@cution des fonctions
ministérielles en mati8re de contrdle et d'appel est
&€tablie dans certains cas par la loi et, dans d'autres
cas, par des régles ou des réglements. Il peut &galement
arriver qu'elle soit le ré&sultat d'un mélange d'usages,
de pratiques et d'&léments contingents. Comme nous
1'avons fait remarquer dans le chapitre III, la Loi sur
l'examen de 1'investissement &tranger constitue une
exception par rapport aux autres lois, en raison de ses
dispositions d'ordre procédural visant & protéger le
requérant contre les al@as des retards et de 1'omission
du Ministre ou du gouverneur en conseil de rendre une
décision, ou contre toute décision négative fondée uni-
quement sur des observations &crites (sans aucune possi-
bilit® de poser des questions et d'obtenir ainsi des
éclaircissements) en 1'absence d'aucune notification de
la possibilité de présenter des observations supplémen-—
taires.

Les fonctions de 1'ex&cutif en mati&re de contrdle
et d'appel ne comportent habituellement pas 1l'obligation
de tenir des audiences. Cependant, un conseil, un of-
fice, une commission, un tribunal administratif ou encore
un ministére peuvent &tre appelés, soit a la requéte du
ministre, soit en tant que condition préalable au renvoi
d'un dossier devant le ministre, 3 tenir des audiences et
3 rédiger un rapport et une recommandation47, TLes tribu-
naux judiclaires peuvent imposer des normes 3 la procé-
dure utilis@e lors des audiences &tant donné le rdle
essentiel que joue, dans la décision du ministre, le rap-
port qui découle de ces audiences. En consé&quence, le
seul fait qu'on consid&re le rapport comme une simple
" "recommandation" ne saurait justifier 1'absence d'&quitd
lors des audiences qui président & sa ré&daction#8.

La majorité des ministres apprécient un dossier

faisant 1'objet d'un contrdle ou d'un appel en fonction
J P

des observations &crites, de son contenu et des recomman—

dations présenté&es par les fonctionnaires du minist&re ou

de 1'organisme de ré&gulation. L'&tendue de la délégation

par le ministre de son pouvoir discrétionnaire en matidre
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de contrdle et d'appel demeure inconnue. En outre, la
délégation de fait est techniquement parlant, du pouvoir
de décision et 1l s'agit donc d'une question qui est
nécessairement laiss@e & la discrdtion de chaque minis-
tre. Au sens strict, la délégation de fait ne sera
légale que si elle est autoris@e par une loi ou par un
réglement valide. La validit@ des raglements est, bilen
slir, soumise & 1'interprétation des tribunaux judi-
ciaires49,

La procédure applicable aux appels interjetés au-—
prés du ministre des Transports, conformément & l'article
25 de la Loi nationale sur les transports, est régie par
les Régles générales 800 & 890 &dictées par la Commission
en vertu de 1l'article 25(4) de la Loi.

REGLES GENERALES 800-890: Appels au Ministre

800 Un appel au Ministre sera interjeté en signifiant
au Ministre, au secr@taire et, quand il y a lieu,
au requérant, 3 l1l'intim@ et aux intervenants, un
avis d'appel sous pli recommandé.

810 Un avis d'appel au Ministre devra @tablir

a) ce dont il est fait appel;
b) les motifs d'appel; et
c) le redressement demand@.,

820 En m@me temps qu'il porte appel, l'appelant peut,
ex parte, demander & la Commission de rendre une
ordonnance suspendant la d&cision, la régle ou
1'ordonnance de 1la Commission en attendant Lle
résultat de l'appel. '

830 .La Commission ne rendra pas 1'ordonnance suspendant
la décision, la régle ou 1l'ordonnance de la Commis-—
sion en attendant le résultat de 1l'appel, & moins
que 1'appelant ne dépose auprés du secrétaire un
engagement, sous scell&, par lequel il met toutes
les autres parties en cause a couvert des dommages
pouvant deécouler de la mise en appliction d'une
telle ordonnance.

840 Dans les quinze jours qui suivront la signification

de 1'avis d'appel, 1l'appelant signifiera sous pli
recommandé au Ministre, au secrétaire et, s'il y a
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lieu, au requérant, a 1'intimé et aux intervenants,
la preuve documentaire compl&te accompagnge d'une
déclaration & 1'appui exposant les raisons qui
motivent la demande de redressement.

850 Dans les quatorze jours qui suivront la réception
de la preuve documentaire exigée, toute personne
qui a 1'intention de mettre opposition a 1'appel
devra déposer auprés du Ministre et signifier sous
pli recommandé & 1'appelant, au secrétaire et 3a
tout autre int8ressé une réponse exposant en détail
les motifs pour lesquels elle s'oppose 3 1'appel.

860 Un appelant qui désire répliquer & une réponse
devra signifier sous pli recommandé, dans les sept
jours qui suivront la réception de cette ré&ponse,
une réplique au Ministre, au secr8taire, & la per-—
sonne qui a envoyé la réponse et & tout autre inté-
ressé.

870 (1) La Commission pourra présenter au Ministre un

exposé

a) des raisons qui ont motivé, ou des
raisons supplémentaires qui motivent, la
décision, la régle ou 1'ordonnance dont
il est fait appel; et

b) de toutes 1les raisons qu'elle a de
s'opposer au redressement demandé dans
1'appel.

(2) L'exposé mentionné au paragraphe (1) sera
signifié 3 tous les intéressés.

880 Lorsqu'il est interjeté appel au Ministre, il n'y
aura pas de plaidoiries orales sauf instructions
contraires du Ministre.

890 La décision du Ministre sera communiquée par la
poste @ 1l'appelant, au secr@taire et aux autres
intéressés, s'il en est30.

Il doit s'&couler un délai minimum de trente-six
jours s'il s'agit d'un appel contestg&, et de vingt-neuf
jours s'il s'agit d'un appel non contestd, entre la
signification de 1'avis et la décision. Cette formule
est supérieure a celle qui permet au Ministre de couper
court a 1'&tape des plaidoiries en rendant sa décision.
Aucune disposition ne permet aux parties de répliquer 3
1'exposé de 1la Commission ou encore, a 1'appelant
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d'ajouter une réplique additionnelle & celle prévue par
la Régle 860. Le Ministre peut, d sa discr&tion, auto~
riser les plaidoiries orales.

En pratique, lorsqu'un appel est interjeté simulta-
nément auprés du Ministre et du Comité de révision, le
Ministre ne rend sa décision qu'une fois que le Comité de
révision s'est lui-m&me prononcé en la matiére. FEn de
rares occasions, il arrive qu' un dossier soit soumis, par
voie d'appel, au Ministre, qu'il soit ensuite renvoyé au
Comité de ré&vision pour examen d'une question de politi-
que et qu'il fasse d nouveau l'objet d'un appel au Minis-
tre. Les motifs de la décision du Ministre sont complets
et donnés par écrit. Les dossiers qui ont fait 1'objet
d'un appel au Ministre en vertu de 1l'article 25 n'ont
donné lieu & aucune action en justice fondée sur des
questions de proc&dure ou autres. Je décris plus loin
dans le présent chapitre la délégation de fait des pou—
voirs ministériels relatifs aux appels formés en vertu de
1'article 25.

Les ordonnances de la Commission canadienne des
grains relatives aux permis délivrés en vertu de la Loi
sur les grains du Canada5l, et celles rendues en vertu
des articles 8 et 10 de la Loi sur les marchés de grain 3

terme52, peuvent faire 1'objet d'un contrdle par le
ministre de l'Agriculture et d'un appel auprés de ce méme
Ministre en vertu des articles 78 et 11 de ces lois,
respectivement. On n'a jamais eu recours a ces disposi-
tions en matiére de contrdle et d'appel et il n'existe
aucune procédure officielle relative 3 leur utilisation.
Les plaintes relatives aux d&cisions de la Commission
sont en pratique trait@es de manigre officieuse et, dans
tous les cas, indépendamment de 1'article 78 ou de 1l'ar-
ticle 11,

Par ailleurs, la procédure relative aux appels au
ministre du Revenu national en matig&re de r&&valution des
cotisations @tablies en vertu de l'article 75 de la Loi
de 1971 sur l'assurance—chomage et & ceux portant sur
1'obligation de contribuer prévue au paragraphe 28 (2) du
Régime de pensions du Canada est suffisamment détaillée
dans ces lois. Dans les deux cas, la procédure est assez
semblable, 1l'article 28 ayant &t& calqué sur l'article
75. Les appels interjet@s en vertu de ces deux articles,
sont trait&s par la Direction des appels de Revenu Ca~
nada.
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On forme 1'appel prévu a l'article 75 en expédiant
au Ministre une lettre qui est transmise d§ la Direction
des appels de Revenu Canada. La Direction des appels
fait alors une enquéte en vue d'obtenir, de toutes les
parties en cause, les renseignements qui lui permettront
de formuler une recommandation au Ministre. En fait, le
Ministre ne s'engage pas personnellement dans 1'affaire.
La Direction des appels rend une décision signée par le
directeur du contentieux auquel le Ministre a déléqué ses
pouvoirs en vertu de 1l'article 5 du Réglement sur la
délégation de pouvoirs (Partie IV de la Loi sur 1'assu-
rance—chdmage)53. Une copie de cette décision est alors
expédide A toutes les parties intéressBes, a savoir le
cotisant ou 1'employeur selon le cas, 1l'employé et la
Commission d'assurance—chOmage. Si la décision est sus-
ceptible de toucher 3a d'autres employé&s que celui qui
&tait partie a 1'appel, ces employés se voient &galement
remettre une copie de la décision.

Les appels relatifs a8 1'obligation de contribuer
conformément au paragraphe 28(2) du Régime de pensions du
Canada sont traités a peu prés de la méme mani8re que
celle décrite ci-dessus. Les décisions en la matigre
portent &galement la signature du directeur du conten-
tieux 3 qui le Ministre a dé&légugé ses pouvoirs en vertu
de 1l'article 5 du Réglement sur la délégation de pouvoirs
(Partie I du Régime de pensions du Canada)54,

Les appels interjetés aupres du ministre de la
Santé et du Bien—-8tre social, en vertu du paragraphe
83(1) du Régime de pensions du Canada, lui demandant de
reconsidérer une dé&cision rendue en matidre de presta-
tions conformément a l'article 59 de cette méme loi, sont
traitds par le Bureau de 1'administrateur des appels,
Régime de pensions du Canada. Sauf 1la disposition du
paragraphe 83(2) obligeant le Ministre a notifier par
erit au requérant ou au bénéficiaire sa décision et ses
motifs, il n'y a aucune disposition législative prescri-
vant la procé&dure @ suivre en matidre d'appel. De méme,
la Loi ou les réglements ne contiennent aucune disposi-
tion prévoyant la délégation du pouvoir décisionnel dont
est investi le Ministre en vertu de l'article 83. Dans
ce cas, la procédure officieuse est la suivante: le
requérant fait parvenir & la Direction des appels une
lettre signifiant sa volonté d'interjeter appel en vertu
de 1l'article 83, Le Bureau des appels accuse réception
de la lettre. Les fonctionnaires du ministére 2tudient
les faits présentés par le requérant auquel ils demandent
des renseignements supplémentaires si n&cessaire. Les
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dossiers qui mettent en cause des questions d'ordre
médical représentent 97 pour cent des appels form&s en
vertu de 1'article 83. Ces dossiers sont transmis aux
médecins 3 1l'emploi du Régime de pensions du Canada. Ces
derniers apprécient les renseignements médicaux contenus
dans les rapports fournis par le requérant et ses méde-~
cins et 1ils organisent toute autre consultation qu'ils
jugent neécessaire. Finalement, 1'un d'eux rédige un
rapport qui, en pratique, Jjoue un rdle determinant dans
1'appel.

Les appels, autres que ceux mettant en cause des
questions d'ordre médical, portent sur des questions
telles que 1'admissibilité 3 des prestations rétroactives
lorsque la demande de prestations n'a pas &€té faite dans
un certain d&lai - suivant la date du passage a8 la re-
traite, 1l'admissibilit@ des orphelins qui ont abandonngé
1'8cole et les r&clamations concurrentes faites par 1les
conjoints et les concubins. Aprés avoir réexaminé
1'affaire 3 la lumiére des faits recueillis et du droit
pertinent; le Bureau des appels ré&dige une lettre expli-
quant sa deécision et le droit de former appel en vertu de’
1'article 84. L'Administrateur des appels signe alors la
lettre au nom du Directeur général. Le Ministre ne par—
ticipe pas personnellement au traitement des appels
formés en vertu de 1'article 83. 1La légalité de cette
délégation officieuse du pouvoir décisionnel fait présen-—
tement 1°objet d'un examen par les avocats du Régime de
pensions du Canada.

Ces exemples35 de la fagon dont les pouvoirs du
ministre en matiére de contrdle sont exercés & 1'heure
actuelle confirme ce que le bon sens nous laisserait sup-
poser: ces pouvoirs sont, dans la plupart des cas, délé-
gués aux fonctionnaires du ministdre et ce, que cette
délégation soit autorise par un texte réglementaire ou
qu'elle résulte d'une entente officieuse fondée sur des
motifs d'ordre pratique. On pourrait s'attendre 3 ce que .
la participation personnelle d'un ministre au processus
d'appel varie en fonction notamment du nombre des appels,
que ces appels mettent ou non en cause des questions
d'ordre technique, de la mesure dans laquelle les politi-
ques peuvent faire 1'objet d'une interprétation au cours
de 1'appel, de 1l'effet que peut avoir 1'appel sur les
intéréts privés par rapport aux intér8ts publics, et
enfin, de la manigre particuli@re dont un ministre s'ac-
quitte de ses fonctions de superviseur des activités de
son minist&re. Méme dans le domaine des transports ol le
nombre des appels est relativement peu €levé, la pratique
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courante au cours des derni@res annges a &té de laisser
au contentieux du ministére des Transports le soin de
rédiger les décisions en matigre d'appel, lesquelles
étaient ensuite approuvées par la Direction des politi-
ques. Le Ministre se contentait, en pratique, de signer
le texte dé&finitif de ces décisions et c'était 13 sa
seule participation au processus d'appel, sauf si le
dossier @tait susceptible d'avoir des incidences politi-
ques deélicates, s'il mettait en cause des int@rts dans
sa propre circonscription, ou encore, s'il s'y intéres—
sait pour quelque autre raison comme par exemple la pos—
sibilité de se servir d'une décision pour influencer la
position ou l'attitude de la CCT sur une question parti=-
culidrement litigieused6.

I1 est souhaitable que les appels soient traités
par des décideurs poss&dant des connaissances suffisantes
en la matiére et disposant du temps n&cessaire a leur
juste appréciation. Cette solution est certes préférable
3 celle consistant 3d appliquer, de maniére rigide et uni-
forme, une formule th@orique d'appel & chacun des champs
d'activités gouvernementales comportant 1'exercice d'un
pouvoir décisionnel, ou encore a celle consistant a con-
fier le traitement des appels & un ministre qui est
débordé de travail au point d'8tre incapable d'accorder
toute 1'attention voulue aux questions soulevées dans
chacun des appels. Toutefois, il est &galement souhai-
table que les appels, dans la mesure ol ils sont auto-
risés, soient traité&s conformément a la loi. Il est plu-—
tot paradoxal, d'une part, d'investir un ministre du pou-
voir d'entendre les appels et, d'autre part, de l'autori-
ser, pour des motifs d'ordre pratique, & d&léguer son
pouvolir décisionnel en vertu d'un réglement ou d'une
autre disposition de la méme loi. I1 ne faudrait pas
oublier qu'il se peut que la pratique actuelle consistant
a déléguer le pouvoir décisionnel du ministre par le
biais d'un reéglement &dicté en vertu d'une loi soit en
fait ultra vires57.

B. LES REQUETES AU GOUVERNEUR EN CONSEIL

La proc&dure qui gouverne le traitement des requé-
tes au cabinet doit &tre appréci&e dans le contexte de
l'organisation générale du cabinet. En 1964, au moment
ol le Premier ministre Pearson &tait au pouvoir, le ca-
binet a fait 1'objet d'une réorganisation importante.
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Les comités du cabinet existaient depuis 1939. Toutefois
sous le gouvernement Pearson, chacun des neuf comités
devint responsable d'une partie du travail assumeé par le
cabinet. La procédure de base fut donc modifiée en con-
séquence. Auparavant, c'@tait le cabinet qui examinait
en premier lieu les dossiers qui lui @etaient soumis et
les comités n'en &étaient saisis que lorsque des considé-
rations particuligres ou le besoin de renseignements sup-
plémentaires 1'exigeaient. La réorganisation changea
1'ordre des choses: désormais, les questions relevant de
la compétence du cabinet seraient d'abord soumises au
comit& permanent responsable en la matigre et elles ne
seraient inscrites & 1l'ordre du jour du cabinet qu'une
fois qu'elles seraient prétes & &tre réglées.,

En janvier 1968, on ajouta un dixiéme comité& auquel
on donna le nom de Comité& sur les priorités et la plani-
fication. Le Premier ministre Trudeau apporta, en avril
1968, de nouveaux changements au systéme des comités du
cabinet. T1 déclara alors:

[ TRADUCTION] "Ce systéme a bien fonctionné au
cours des cing dernigres années et l'efficacité du
gouvernement s'en est trouvée grandement améliorge.
I1 est toutefois @évident que des modifications sont
maintenant devenues nécessaires afin de permettre,
d'une part, une centralisation plus poussée des
fonctions et, d'autre part, la délégation de cer-
tains pouvoirs décisionnels aux comit@s.

Pour réaliser ces objectifs, j'ai modifi& le
systéme des comit@s du cabinet afin d'en ré&duire le
nombre et d'assurer qu'ils se réunissent réguli&re-—
ment,.58" '

La procé&dure du cabinet connut en 1968 une deuxi&me
modification importante. En plus de donner aux comités
le pouvoir de présenter des recommandations au cabinet,
on les autorisa, en fait, a prendre eux-mémes des déci-
sions dans leurs champs de compétence respectifs. Ce
changement &tait toutefois apporté & la condition d'abord
que chaque ministre, qu'il fasse ou non partie d'un co-
mité particulier, recoive une copie des documents et des
ordres du jour de tous les comités, ensuite qu'il puisse,
s'il le souhaite, siBger i tous les comités sauf celui
sur les priorités et la planification auquel ne peuvent
siéger que certaines personnes, et enfin qu'il puisse
demander qu'une décision d'un comité, figurant sur 1l'or-
dre du jour, soit discutée & la séance du cabinet. A&
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1'heure actuelle, chaque r&union du cabinet comporte deux
ordres du jour, l'un dit "passif”, 1l'autre dit "actif".
Le Premier ministre donne lecture des articles inscrits
sur la liste "passive” et c'est A ce moment que tout
membre du cabinet peut, s'il le désire, s'objecter i une
décision d'un comité. En 1'absence d'aucune objection,
les articles inscrits sur 1l'ordre du jour "passif” sont

approuvés et ils deviennent des d&cisions du cabinet59.

Les quelques personnes qui siggent au Comitg& du
cabinet sur les priorités et la planification &tudient
les problémes de politiques a long terme et les grands
objectifs du gouvernement. C'est ce Comité& qui &labore
les priorités du gouvernement en matidre d'objectifs 2
long terme et de r&partition des ressources. Malgré que
le Comit@ n'ait aucune fonction officielle de décision
sur des questions précises, il est &vident que les poli-
tiques arrétées lors de ses s@ances peuvent influer de
fagcon déterminante sur les délib&rations des autres
comitds et du cabinet lui-méme60.

Il nous est donc possible, dans ce contexte, d'ana-
lyser plus en détail la procédure et le traitement des
requétes au cabinet. Notre analyse, dans les paragraphes
suivants, porte sur la procBdure en vigueur avant le
changement de gouvernement au mois de mai 1979. Il reste
a voir jusqu'd quel point le nouveau gouvernement luil
fera subir des modifications. Le processus se met en
branle lorsqu'une "requdte" parvient au greffier du Con-—
seil privé. La requidte est ensuite acheminée au service
des op@rations qul détermine si elle est en fait rece-
vable. Le Bureau du Conseil privé est saisi d'une trés
grande variété de demandes et de plaintes tant offi-
cieuses qu'officielles. Une requéte peut ou non &tre
assujettie & des dispositions legislatives spéciales en
la matiére. Lorsqu'une requéte ne tombe pas sous le coup
d'une disposition 1l&gislative de contrdle, on la traite
de la fagon qui convient le mieux en 1l'espéce, ce qui
signifie souvent qu'elle est transmise A4 un ministre ou a
un minist8re pour qu'il en prenne connaissance et
1'analysebl,

Les requétes recevables sont transmises au secréta-
riat compétent du Bureau du Conseil privé., Le rdle du
secrétariat est de coordommner la correspondance entre les
parties et le ministre. D&s sa réception au secré&tariat,
la requéte est communiquBe au ministre responsable.
Celui-ci (ou ses adjoints) rédige alors une recommanda-
tion & 1'intention des membres du comit@ du cabinet con-
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cerné et il la retourne au secrétariat avec le dossier.
Ce dernier transmet la recommandation accompagnée de
tous les documents originaux au comité du cabinet con-
cerné. On a ensuite recours a une procédure de canalisa-
tion. Les requdtes formulées au sujet des décisions de
la CCT sont acheminées au Comité des opérations gouverne—
mentales, celles formulées au sujet des décisions de
1'ONE sont acheminées soit au Comité des op&rations gou-
vernementales, soit au Comité de la politique &conomique,
celles formulées au sujet des décisions de la Commission
de lutte contre 1'inflation sont achemines au Comit& de
la politique économique et enfin celles formulé&es au
sujet des décisions du CRTC sont acheminées au Comité de
la culture et des autochtones62.

Un comité du cabinet se compose de neuf ministres,
quatre d'entre eux devant &tre présents pour qu'il y ait
quorum. Le comit& adresse une recommandation au cabinet,
laquelle ne tient pas nécessairement compte de la recom-
mandation du ministre transmise par le secrétariat. Le
comité dispose de tous les documents originaux auxquels
il se référe dans la mesure qui lui convient. Il est
eévident que les choix que le comité du Cabinet fait en la
matiére sont influencés par les divers inté&réts politi-
ques des ministres qui y siégent. Prenons l'exemple de
la requéte récemment déposée au sujet de Nordair, la—
quelle @&tait susceptible d'intéresser davantage les
ministres de 1'Ontario que <ceux de la Colombie-
Britannique. Le comité du cabinet peut, s'il le juge 2
propos, demander des @&claircissements aux parties inté-
ressées. Finalement, le comité communique sa recommanda-
tion au cabinet qui, pour arréter sa décision, procéde
par voie de consensus plutdt qu'ad un vote. Comme nous le
signalions plus tdt, seules les questions "controversées”
sont portées a 1'ordre du jour principal, les autres
gtant inscrites sur une liste aux fins d'une simple rati-
fication63, Le cabinet s'est prononcé sur une requéte a
au moins deux reprises sans que, semble—t-il, cela ne
soit porté & la connaissance d'un ministre qui avait
signifié son intérét en la matidre a 1l'une des partiesbé.

La souplesse est la caractéristique principale de
la procédure utilis@e pour prendre une décision au sujet
d'une requéte au cabinet. Les fonctionnaires du Bureau
du Conseil privé ne manquent pas de souligner que la loi
n' impose, en fait, aucune procédure particuli@re pour le
traitement des requétes. Ils précisent en outre qu'il
leur semble préférable de conserver & la procé&dure son
caractére officieux @tant donné que c'est le seul moyen

70




d'accorder @ chacune des requ@tes l'attention qu'elle
mérite sans en méme temps imposer un fardeau excessif au
cabinet. Le Bureau du Conseil privé est soumis, 2
1'heure actuelle, a des pressions considérables de la
part des parties aux requétes qui lui demandent de
traiter les requétes de maniére un peu plus officielle.
Elles souhaitent notamment qu'il y ait un @&change de
plaidoiries entre toutes les parties, qu'on offre possi-
bilit& de r&pliquer et la garantie qu'une décision hative
du cabinet ne viendra pas interrompre brusquement 1'&tape
des plaidoiries. Bien qu'il n'y soit pas tenu, le Bureau
du Conseil privé s'efforce actuellement de faciliter
1'&change des plaidoiries. Les fonctionnaires du Conseil
privé considérent que c'est 13 un bel exemple d'une pro—
cédure souple s'adaptant aux circonstances et notamment
aux attentes des parties.

On prétend que les organismes de régulation dont
les décisions sont contestées par voie de requéte ne
participent pas au processus en cause. Les fonction-
naires du Conseil privé foant valoir qu'il ne serait gugre
convenable qu'un organisme ou un tribunal administratif
se porte i la défense de sa décision car, une fois la
décision rendue, le dossier est fermé& en ce qui le con-
cerne. Toutefois, la pratique est &galement souple en la
matidre @tant doun& qu'on a demand& au CRTC de fournir au
cabinet un mémoire portant sur la requéte de 1'Inuit
Tapirisat. En fait, le cabinet a rendu sa décision alors
que le mémoire &tait en cours de préparation et il n'en
fut donc pas saisib5.

Les fonctionnaires du Conseil privé expliquent
€galement d'une autre maniére la non—-participation des
organismes de régulation @ la collecte des renseignements
faisant partie du processus de traitement des requétes au
cabinet: le cabinet, disent—ils, préfére @&viter de
donner 1'impression qu'il exerce des pressions sur les
organismes de régulation. En guise de commentaire, on
ajoute que de toute fagon les questions controversées
sont largement d&battues par la presse et que les
ministres ne manquent pas, en leur qualit& de politi-
ciens, de prendre en consid@ration ce dé&bat public. Bref,
le Bureau du Conseil privé se soucie peu, semble—-t—-il,
d'obtenir directement de l'organisme de régulation son
opinion sur une affaire particuligre.

I1 nous a &té impossible d'apprendre s'il arrivait

parfois au ministre ou au sous—ministre de discuter de la
teneur d'une requéte avec le personnel d'un organisme ou
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d'un tribunal administratif. On est d'avis que les
moyens utilis@s par un ministre pour se renseigner avant
de faire une recommandation, ne constituent ni une ques-
tion de procédure officielle, ni quelque chose que les
fonctionnaires du Conseil privé devraient connaitre, et
enfin qu'il ne s'agit pas véritablement d'une question
dont le public devrait &tre informeé. Le ministre rédige
un mémoire dans lequel il informe ses collégues de sa
recommandation personnelle. A moins que les parties
n'aient fait parvenir & chacun des ministres une copie de
la requéte ou d'une plaidoirie, la plupart des ministres
ne prennent connaissance que du mé&moire66. I1 arrive
qu'un document de travail portant sur une requéte soit
rédigé et rendu public dans sa forme initiale ou ré&visée,
selon que le ministre le juge & propos. Les documents de
travail sont r&digés par les fonctionnaires du ministédre,
sous la supervision du sous-ministreb67, Il est &vident
que les parties 3 une requéte ne sont pas en mesure de
répliquer a@ 1'un ou l'autre de ces documents lorsque ces
derniers demeurent confidentiels. Le cabinet est donc
susceptible d'approuver, sans les contester, les inexac-
titudes et les opinions discutables contenues dans ces
documents, lesquelles sont si importantes aux fins de sa
"décision”. :

Une fois que le cabinet s'est prononcgé sur une
requéte, sa décision est rendue publique sous la. forme
d'un décret. Le greffier fait alors parvenir aux parties
4 la requéte, une copie du décret. Aucun autre motif que
ceux mentionnés dans le décret n'est donné que ce soit
verbalement ou par 8crit. Selon le point de vue offi-
ciel, un décret n'a pas & &tre justifi@ par un €noncé de
motifs. En pratique toutefois, il arrive fréquemment
qu'un communiqué de presse du ministre accompagne une
décision portant sur une requéte controverséeb8,

Les fonctionnaires du Conseil privé font remarquer
que ce sont les politiques de nature autre que technique
qui sont les plus aptes 3 faire 1'objet d'une requéte
au cabinet relativement a une décision d'un organisme de
régulation. La procédure appliquée par les tribunaux
administratifs et 1l'interprétation des textes législatifs
doivent plut6t faire 1l'objet d'umn recours auprés des tri-
bunaux judiciaires. Lorsqu'ils ont & traiter une ques—
tion portant sur une politique d'ordre technique, le
cabinet et le comité du cabinet n'ont pas tellement
d'autre choix que de se fonder sur les éléments de preuve
techniques rassembl&s par 1'organisme de régulation spé-
cjalisé en la mati&re. Les seuls cas ol il peut y avoir
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exception & la regle sont ceux oll il y a eu confrontation
entre un minist&re et un organisme de régulation au
sujet d'une politique comportant des questions hautement
techniques. Le cabinet remplit alors la fonction d'ar—
bitre entre deux groupes d'"experts”. Devant un tel
dilemme, il y a gros & parier que la décision du cabinet
sera inévitablement influencée par des politiques de
nature non technique et par des considérations d'ordre
politique, & moins biem slir que le ministre responsable
ait suffisamment d'autorit@& au sein du cabinet pour faire
prévaloir le point de vue de son minist8&re. Le fait de
trancher un dilemme de cette nature peut signifier, danmns
un cas comme dans 1'autre, une ingérence dans 1'&labora-
tion ordonng&e d'un aspect hautement technique d'une poli-
tique de régulation.

I1 est &vident que les questions touchant & des
politiques d'ordre non technique se pr&tent mieux aux
requétes au gouverneur en conseil que celles relatives 3a
des politiques d'ordre techmnique. Je pretends toutefois
que ni 1'une ni 1'autre de ces questions ne devraient
faire 1'objet d'un appel de caractére politique, si on
souhaite avoir une interprétation des politiques libre de
toute influence nettement partisane. Ainsi, les nombreux
conflits entre le ministare des Communications et le CRTIC
portant sur 1'élimination des r&clames commerciales,
1'accord Télésat—RTT, la propri&té& du matériel de c&blo-
distribution et la té&lévision & péage sont autant 4'exem
ples mettant en cause des questions fondamentales direc~
tement reliBes au mandat dont est investi le CRTC en
matiére de régulation dans 1'int@rét public. Ces con~
flits indiquent clairement que 1'&laboration d'une poli-
tique cohérente en matidre de communications n'est pos—
sible que si on empé&che le ministére de procéder & des
interventions inopportunes comme celle consistant &
amener le gouverneur en conseil & faire usage des pou-—
voirs que lui conférent l'article 23 de la Loi sur la
radiodiffusion et 1l'article 64 de la Loi nationale sur
les tramsports.

Nous avons d&ja signalé que les fonctionnaires du
Bureau du Conseil privé &taient en faveur du maintien
d'une procédure officieuse en matidre de traitement des
requétes au gouverneur en conseil. Cependant, les per—
sonnes et les groupes qui ont présenté des requ@tes au
gouverneur en conseil ne partagent pas la méme opinion au
sujet de la souplesse de la procédure en vigueur. L'in-—
satisfaction que ressentent les requ@rants vis—3d-vis de

-

la souplesse touche A& tous les aspects de la procédure
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relative au traitement des requé&tes. Toutefois, au cours
des derniéres années, ils ont surtout insist® sur la
nécessité ‘d'avoir une procédure- uniforme au moment des
plaidoiries et de fixer notamment un certain délai pour
1'échange des plaidoiries auquel le cabinet ne pourrait
pas mettre fin 3 son gré en rendant une décision. Les
pressions exerc@es par les parties en vue de régulariser
la question des plaidoiries et des délais, sans compter
décision rendue par la Cour d'appel fédérale dans
1'affaire Inuit Tapirisat et les simples considérations
d'ordre pratique relatives 2 1'administration interne de
la correspondance de plus en plus volumineuse avec les
parties au sujet des délais et de 1'échange méthodique
des plaidoiries, pourraient bien pousser le Bureau du
Conseil privé & instaurer; dans un proche avenir, 1'uti-
lisation de radgles régissant ces deux questions si jamais
les appels de caractére politique ne sont pas compléte-
ment supprimés.

La requéte dépos@e en 1975 par 1'Association des
consommateurs du Canada (ACC) illustre bien les motifs
purement pratiques qui peuvent dicter 1'adoption de
régles relatives a 1l'ordre et & la durée des plaidoi-
ries. Cette requéte a &té déposée a la suite d'une déci-
sion de la Commission canadienne des transports rendue le
26 mai 1975 et dont les motifs avaient &t& exposés orale-
ment. Avant de présenter sa requéte au Conseil priveé, le
Conseil de surveillance des industries réglementées de
1'Association des consommateurs du Canada avait signale,
dans une lettre au greffier du Conseil privé, 1'absence
de directives en matiére de procédure. Avant méme que la
CCT n'ait eu le temps de fournir des explications par
écrit, 1'ACC, la province du Manitoba et celle de 1la
Saskatchewan adressérent chacune une requéte au gouver-
neur en conseil. ‘

L'&change des plaidoiries entre les parties se fit
dans 1'ordre suivant. Des "ré&pliques" furent soumises
par Air Canada le 17 juillet 1975 et par CP Air le 21
juillet du méme mois. Le 25 juillet 1975, 1'ACC signifia
sa "réplique” 3 celles d'Air Canada et de CP Air. Le
lendemain, les sociétés Eastern, PWA, Nordair, Transair
Ltd. et Quebecair soumirent leurs "répliques"” respec-—
tives. La réponse d'Air Canada a la r&plique de 1'ACC fut
déposée le 20 aofit 1975. Deux jours plus tard, CP Air
présenta des "observations supplémentaires"” et les soci-
@tés Eastern, PWA, Nordair, Transair et Quebecair dépose-
rent leurs réponses a la réplique signifige par 1'ACC le
25 juillet 1975, L'ACC et al. déposa, le 16 septembre

74




1975, sa derniére plaidoirie portant sur les jobservations
supplémentaires d'Air Canada et des transporteurs ré-
gionaux. Cette succession d'événements frise le chaos.
Elle découle, dans une large mesure, de 1l'absence totale
de directives d'ordre procédural et de garanties qu'une
décision ne viendra pas mettre fin, sans préavis, a
1'étape des plaidoiries. Ironiquement, malgré les ef-
forts déployés par les parties, aucune décision n'a @&té
rendue & 1l'&gard des requétes et, par conséquent, aucun
décret n'a @té pris en l'espéce. Une lettre du Bureau du
Conseil privé adressée aux parties mit fin a l'affaire.
En effet, 3 1'&poque du dossier des tarifs a@riens de
1976, on avisa les parties que les objets de leurs requé-
tes avaient perdu tout intéré&t pratique @&tant donn& que
la CCT était A reconsid@rer les tarifs a&riens.

Si 1'on en juge par la facon dont cette affaire a
éré réglée, le fait que le gouverneur en conseil n'ait
pris aucun décret indique tout simplement qu'il a choisi
de ne pas exercer les pouvoirs que lui confé&re l'article
64 et non pas nécessairement qu'aucune requéte n'a &té
déposée. Seuls les décrets, et non pas les requétes
déposées, sont consignés dans un registre public. Je ne
connais que peu de requétes qui n'ont donné lieu & aucune
mesure mais cela ne veut pas dire que ce sont 13 les seu—
les. Le registre tenu par le Bureau du Conseil privé ne
donnerait probablement aucune idé&e fiable du nombre et de
la nature des requétes présentées au gouverneur en con-
seil. Cette affirmation s'appuie sur le fait que, le
printemps dernier, le Bureau du Conseil privé a di re-
courir au Bureau du Directeur nommé en vertu de la Loi
anti-inflation pour dresser une liste des requétes sou—
mises en vertu de cette loi. L'absence d'un registre
public ol seraient consignées les requétes contribue 3
intensifier la gravité@ d'un autre probléme: le contrdle
qu'exerce le Bureau du Conseil privé sur la question de
savoir si une requéte doit &tre soumise au cabinet. A
1'heure actuelle, le Bureau du Conseil privé est essen—
tiellement en mesure de supprimer une requéte sans qu'il
n'en reste aucune trace. Seules les parties qui ont des
liens solides avec le milieu politique ou les media d'in-
formation sont en mesure d'assurer que leurs requétes ne
seront pas rel@guées aux oubliettes par un simple trait
de plume d'un fonctionnaire du Conseil privé,

Ce sont les fonctionnaires du Bureau du Conseil
privé qui décident de saisir ou non le cabinet d'une re-
quéte. Si la décision est négative, cela signifie qu'on
a jugé soit que la requéte n'@tait pas fondée, soit
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qu'elle ne relevait pas de la compétence du gouverneur en
conseil. La question qui se pose est de savoir si 1le
cabinet a le droit de déléguer un pouvoir aussi @&tendu
sur les affaires relevant de sa compétence 2 des fonc—-
tionnaires du Bureau du Conseil privé ou méme 3 des
ministres.

Une décision récente du ministre des Communications
illustre bien ce genre de probléme. Le 6 février 1979,
la Ligue de la radiodiffusion canadienne a présent& au
gouverneur en conseil, conformément & l'article 23 de la
Loi sur la radiodiffusion, une requéte @ 1'encontre de la
décision CRTC 79-9, approuvant le transfert indirect, &
la Rogers Telecommunications Limited, du contrdle ef-
fectif de la Canadian Cablesystems Limited. Sur 1l'avis
de ses conseillers, le Ministre décida que le gouverneur
en conseil n'@tait pas en mesure d'apprécier ou d'exa-
miner adé&quatement cette requéte etant donné& que la déci-
sion en cause ne portait pas comme tel sur l'attribution,
la modification ou le renouvellement d'une licence de
radiodiffusion et que, par conséquent, elle ne tombait
pas sous le coup de 1l'article 23. Madame Sauvé @tait
d'avis qu'il @&tait inutile de soumettre la requéte au
cabinet puisque, @ son avis, le gouverneur en conseil
n'avait pas la comp&tence voulue pour y accé&der69, Dans
une autre lettre, Madame Sauvé reéitéra cette prise de
position en ajoutant qu'elle n'avait pas 1'intention de
soumettre la question de la compétence a la Cour supréme
du Canada70,

Les parties aux requétes au cabinet manifestent
toute une série d'autres inqui@tudes plus générales que
celles dont il a &t& question jusqu'ici. D'une part, la
majeure partie de ces inquiétudes sont dues au fait que
1'on craint que la souplesse de la procédure appliquée
par le cabinet et le trés grand secret qui l'entoure ne
soient la source d'abus de pouvoir et, d'autre part,
elles sont le reflet profond du sentiment cr&é par la
fagon dont furent traitées les questions qui firent &ven-
tuellement 1'objet d'une requéte au cabinet. L'une de
ces inquiétudes est causée pas l'intervention ministé&—
rielle dans le processus de régulation, laquelle débute
avant méme qu'on ait adressé 3 l'organisme de régulation
une demande en vue d'obtenir une licence, une ordonnance
ou un autre type de décision, et se poursuit jusqu'id ce
qu'on adresse une requéte au cabinet lui-méme. La déléga-
tion des pouvoirs deécisionnels de 1'exécutif est une
autre cause de soucis. Des problémes de cette nature
sont soulignés dans les &tudes de cas figurant dans le
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chapitre VI et ils font 1'objet d'observations supplémen-
taires dans le chapitre VIL dans le contexte de 1l'appré-
ciation globale des pouvoirs de contrdle exercés par
1'exeécutif et de leur impact dans le domaine du droit
administratif.

Les opinions exprimées au sujet des requétes par le
personnel et les membres des organismes de régulation
constituent &galement une source de pr&occupation. Ex-
empt@s en quelque sorte du tohu—-bohu du processus des
requétes, les commissaires recherchent beaucoup moins les
solutions pratiques que les fonctionnaires du Bureau du
Conseil privé et ils sont personnellement moins pré-
occupés par le résultat d'une décision particulig&re que

-~

ne le sont les parties 3 la requéte.

Les membres des organismes et des tribunaux admi-
nistratifs semblent parfaitement conscilents du fait
qu'ils n'ont de pouvoirs que ceux que le Parlement leur a
délégués, méme si certains peuvent constituer de vastes
pouvoirs discrétionnaires. Les commissaires estiment, en
ce qui a trait & la procédure relative aux requétes au
cabinet, qu'une dé&cision arrét@e avec soin et en confor-
mité de la loi ne devrait ni &tre infirmée fortuitement
ou arbitrairement, ni sembler 1'&tre & 1'occasion d'une
requéte au gouverneur en conseil7l. On pergoit le rdle
du gouverneur en conseil comme @tant celui d'un supervi-
seur plutdt que celui d'une cour d'appel et on considére
que les pouvoirs relatifs au contrdle et aux appels sont
d'autant plus valables s'ils sont exercés avec pondéra—
tion. En raison de leur fid&lit& a ce que certains d'en-—
tre eux appellent la "rule of law" (suprémative de 1la
loi), les membres et le personnel des organismes de régu-
lation ont tendance a croire fermement que la souplesse
de la procédure, si chére aux fonctionnaires du Conseil
privé, est en fait carrément déplacg&e. Afin d'illustrer
la fagon injuste dont les requétes sont parfois traitées,
les fonctionnaires des organismes de régulation citent
1'exemple de dossiers qui furent récemment expédiés de
toute urgence au cabinet afin d'enlever aux parties en
cause la possibilité d'intervenir. On a 1'impression que
ce qui inquidtait ces personnes c'@tait qu'on en arrive
ainsi 3 tourner en ridicule le processus de régulation.
Une procédure qui tiendrait compte des principes
essentiels de la "justice naturelle” dissiperait
certaines de ces inquigtudes. Les membres et le
personnel des commissions citent habituellement la
procédure d'audition des requétes au gouverneur en
conseil qui 2&tait autrefois en vigueur, pour démontrer
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qu'il est possible de confé@rer un certain caractére offi-
ciel & la procé&dure suivie72. '

Le redressement apporté & la suite d'ume requéte au
gouverneur en conseil, méme s'il est pré&vu par la loi et
doit par conséquent &tre justifié@ conform@ment aux dispo—
sitions de la loi en cause, n'en conserve pas moins un
caractére nettement politique. Cela peut s'expliquer en
partie par un mélange de traditions, d'absence de garan-—
ties d'ordre proc&dural permettant au cabinet d'oublier
plus facilement 1'obligation de limiter sa décision, méme
"politique", & des consid@rations s'accordant avec la loi
en cause plutdt qu'd toutes autres considé@rations, et
enfin d'absence de toute obligation de justifier les
décisions par des motifs. Il nous est permis de croire
que s'il y avait une proc@dure officielle et une publica-
tion des motifs, on aurait alors tendance & camoufler les
motifs d'ordre politique pour lesquels on a jugé@ une
décision "raisonnable". En fin de compte, il s'agit
essentiellemtnt de dé&cider s'il est souhaitable de con-
server les appels de caractére politique portant sur les
décisions des décideurs désignés par la loi. Dans la
ndgative, il est alors n@cessaire d'abolir les appels
interjet@&s auprés du gouverneur en conseil au sujet des
décisions des organismes de ré&gulation. L'impopularité
actuelle de ces interventions politiques se réfléte dans
le fait que certains fonctionnaires du Bureau du Conseil
privé et d'autres secteurs du gouvernement répugnent 3
reconnaitre franchement la nature essentiellement politi-

que de toutes les requdtes adress@es au gouverneur en
conseil.

On m'a donn@ une autre explication du rdle des
requétes, selon laquelle celles—ci permettent d'att@nuer
les injustices d&coulant d'une application stricte des
politiques de régulation. Ainsi, 1'affaire McCord Heli-
copters semble donner cr@dit @ cette proposition. Il m'a
aussi @t2 donné d'entendre que le corollaire de cette
proposition (c'est—3-dire 1’absence de répercussions suf-
fisamment discriminatoires ou graves r@sultant de 1'ap-
plication d'une politique de régulation) peut expliquer
~la décision du gouverneur en conseil de ne pas toucher 3
la décision d'un organisme de régulation. Toutefois, il
est évident que dans la mesure ol il est possible de con-
sidérer plausiblement que le redressement apporté a la
suite d'une requdte au gouverneur en conseil peut se jus~
tifier par ce qu'on peut appeler des motifs "&quitables”,
ce redressement doit lui aussi &tre class@ dans la caté—
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gorie générale des redressements politiques. Cela de—-
coule de la nature méme du forum ol est apporté ce re-
dressement.

Si 1'on recomnnait qu'il pourrait &tre utile de
disposer d'un mécanisme de contrdle des décisions fondé
sur les principes de 1'€quité&, ce mécanisme pourrait, i
1'occasion, consister a limiter les pouvoirs du cabinet 3
1'annulation de la décision ou & son renvoi & 1'organisme
de régulation afin que ce dernier rende une décision
finale aprés avoir proc&dé a un nouvel examen du dossier.
I1 se pourrait que cette solution soit considérée comme
un elargissement du pouvoir discré@tionnaire des organis-
mes de régulation. Cependant, ce serait 1la un moyen
d'apporter des redressements "8quitables” en matidre de
politiques et cela &liminerait du méme coup la possibi-
1ité que le gouverneur en conseil se serve de son pouvoir
de modifier ou d'annuler les décisions des organismes de
régulation 3 d'autres fins et d'une mani&re qui, 3 tout
prendre, mine la cré&dibilit@ et 1'intégrit@ des rouages
du droit administratif. De toute maniére, on ne peut
prétendre au. maintien du systéme des requétes au cabinet,
tel que nous le connaissons d& 1'heure actuelle, sous le
simple prétexte qu'il est nécessaire pour atténuer 3
1'occasion la rigueur de 1'application d'une politique de
régulation.
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Chapitre V

LES REQURTES AU GOUVERNEUR EN CONSEIL. LES PARTIES, LES
FRAIS, LA NATURE DES POINTS EN LITIGE, LES DECISIONS, LES
MOTIFS, L'IMPACT SUR L'ORGANISME DE REGULATION, LA PORTEE
DES ACTIONS EN JUSTICE

Les parties aux requBtes adress@es au gouverneur en
conseil sont habituellement les memes que les principaux
intervenants et parties lors de l'audience initiale ou de
la requéte présentée A l'organisme de régulation. Cette
régle connait quelques exceptions, notamment lorsque des
associations d'entreprises commerciales, des d&put@&s ou
des gouvernements provinciaux en viennent A s'int&resser
au dossier au point de s'y engager au moment de la pré-
sentation d'une requéte au cabinet. Cet int&r&t soudain
résulte parfois de la publicit@ qui entoure la présenta-
tion de la requéte alors que, dans d'autres cas, ce sont
les conséquences de la décision de l1l'organisme de régula-
tion qui suscitent un int&rét qui &tait absent au moment
de l'audience tenue par ce méme organisme. L'adoption
par les organismes de régulation d'une meilleure procé-
dure concernant la publication des avis publics relatifs
aux audiences et aux demandes en instance permettrait
d'atténuer ce phénomeéne. Dans les cas ol un dossier a
donné lieu & des audiences prolongées devant 1l'organisme
de régulation, on note que toutes les parties directement
touchées par la question soumise au gouverneur en conseil
ont tendance & participer & 1'&change des plaidoiries
relatives & la requéte. Il arrive souvent que les re—
quétes portent soit sur des prises de position sembla-
bles, soit sur des questions d'inté&rgt public distinctes
selon chaque partie.

Les frais relatifs aux requétes dépendent en fin de
compte des parties elles—mémes. Les observations se font
par écrit et il appartient aux parties de décider combien
de temps elles consacreront & leur rédaction. Il suffit
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parfois de trois ou quatre heures pour mettre au point
une requéte. Toutefois, dans le cas d'un dossier com—
plexe impliquant plusieurs parties et un long &change
de plaidoiries portant sur un certain nombre de ques-
tions, il est évident que 1'on doit compter beaucoup plus
de temps si on veut soutenir la requéte de maniBre &ner-
gique’73,

Ce sont les parties qui au départ identifient les
questions en litige, méme si le cabinet peut fort bien en
découvrir d'autres que les parties considérent moins
importantes. Il arrive parfois que, dans les observa-
tions présent@es, on donne la liste de tous les @léments
potentiellement pertinents et persuasifs sans s'occuper
de savoir si, strictement parlant, toutes ces questions
pourraient relever de l'interpreétation des politiques et
en conséquence se situer & 1'intérieur des paramétres des
pouvoirs, en matiére de contrble ou d'appel, que la loi
réserve exclusivement au gouverneur en conseil. On sou-
l&ve souvent des points de droit et de comp&tence, méme
si ceux—ci ne relévent que du contrble exercé par les
tribunaux judiciaires, ainsi que des conclusions tirées
des faits que conteste un requérant. L'organisme de
régulation est le mieux plac@ pour entendre les appels
fondés sur la contestation des conclusions tirées des
faits dans la mesure oli il jouit du pouvoir résiduaire de
réexaminer ses propres décisions.

Aucun motif, au sens habituel de ce terme, ne fi-
gure jamais dans un décret relatif 3 une requéte/4. A la
défense de cette pratique, les fonctionnaires du Conseil
privé font valoir qu'il ne conviendrait pas que le gou-
verneur en conseil ait 3 justifier ses décisions. Cet
argument ne se fonde que sur des optiques traditionnelles
qu’il vaudrait mieux &carter de nos jours, tout comme
1" immunit® de la Couronne en matiére de responsabilit®é
délictuelle. Il est plus exact de reconnaitre ouverte-
ment que des considérations d'ordre politique peuvent
souvent empi@cher le Conseil privé de publier tous les
motifs. La publication des motifs et 1'instauration
d'une procédure @quitable en mati&re de traitement des
requétes se fondent sur des arguments semblables. Dans
les deux cas, 1'”inconvenance" d'imposer des régles des-—
tinges 3 régir la conduite du gouverneur en conseil ou 3
limiter les cas oli 1l'exercice des pouvoirs de 1l'exBcutif
n'a pas & &tre justifié est largement compensBe par la
jurisprudence selon laquelle la Couronne, dans la mesure
ou elle exerce des pouvoirs .confBrés par la loi et non
ceux découlant de la prérogative royale, doit faire usage
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de ces pouvoirs en conformité avec les fins pour les—
quelles le Parlement les 1lui a conférés. L'adoption
d'une procédure &8quitable et la publication des motifs
des décisions sont nécessaires afin d'assurer non seule—
ment que les décisions sont prises dans les limites des
pouvoirs accord@s par la loi mais &galement qu'elles en
ont 1'apparence. Il semble toutefois que les fonction-
naires du Bureau du Conseil privé préféreraient voir ce
dernier d@pouill& des pouvoirs que 1lui confére la 1loi
plutdt que de 1le voir assujetti a des vrestrictions
d'ordre procgddural ou &d 1'obligation d'exposer ses
motifs.

L'impact sur les organismes de régulation des déci-
sions relatives aux requétes adress@es au gouverneur en
conseil varie grandement selon les questions en jeu et le
degré d'autonomie dont jouit 1'organisme ou le tribunal
administratif en cause. Ainsi 1'affaire du cable au
Manitoba constitue un exemple ot le CRTC ne se considé—
rant pas tenu l8galement de se conformer & 1'entente
féderale-provinciale, sa politique en matidre de pro—
priété n'a pas eté directement touch@e par le décret du
gouverneur en conseil annulant ses d&cisions d*accorder
des licences de cdblodistribution. Lorsque 1l'organisme
de régulation n'a pas le contrdle des politiques qu'il
applique dans 1'exevrcice de sa fonction de dé&cision,
1'attitude qu'adopte 1le cabinet quant aux politiques
applicables 3d une question particuliére soulevée dans une
requéte, peut avoir 3 la fois un effet particulier sur le
dossier en cause et un effet général sur 1'interprétation
et 1'application futures des politiques par 1l'organisme
de régulation. Les requétes accord@es pour des soi-
disant motifs "&quitables"™ ont un impact général trés
limit& sur les politiques méme si, par la suite, les
organismes de régulation sont susceptibles de faire plus
attention avant d'appliquer rigoureusement les politiques
d des cas semblables.

La portée des actions en justice sur les questions
soumises, par voie de requéte, au gouverneur en conseil
dépend largement de la détermination et des ressources
des parties et de la Couronne notamment. Les actions en
justice sont @videmment plus coliteuses que les requétes
et la question des frais joue toujours un rdle préventif
dans 1'exercice de quelque recours judiciaire que ce
soit. C'est la raison pour laquelle 1'existence ou 1l'ab—
sence d'actions en justice ne constitue pas un indice
précis de la satisfaction du public ou de son insatisfac-—
tion i 1'g&gard d'un rouage quelconque du droit adminis—
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tratif et du processus des requétes au gouverneur en con-
seil notamment. Nous sommes en mesure de prévoir une
augmentation du nombre des cas qui seront soumis aussi
bien aux tribunaux judiciaires qu'au gouverneur en con-
seil, &tant donné qu'au cours des derni&res annges:

(i) le nombre des requétes au cabinet a aug-
menté;

(ii) 11 y a eu également une augmentation du nom-—
bre des cabinets juridiques et des groupes
privés et publics qui s'int@ressent au droit
administratif et qui se spécialisent en la
matiére;

(iii) on a assoupli la norme relative & la qua-
1lité requise de la part des intervenants;

(iv) les recours collectifs sont de plus en plus
possibles;

(v) 1la jurisprudence a démontré que les tribu-
naux entendent soumettre au contrdle Jjudi-
ciaire les mesures adoptées par l'exécutif
dans 1'exercice des pouvoirs décisionnels
que lui confére la loi. ‘

Dans certains cas, cela reflétera une tentative de sou-
mettre une question donn&e & 1'examen de tous les forums
possibles, tandis que dans d'autres cas on aura recours
aux actions en justice que lorsqu'on estime que 1'exe-
cutif a commis une irrégularit@ susceptible de révision
en exercant ses fonctions de contrdle et d'appel au
moment du traitement du dossier.
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Chapitre VI

ETUDES DE CAS

Les &tudes de cas qui suivent servent de conclusion
g8 la premiére partie du document. Elles exemplifient
d'une mani@re concr@te les questions et les problémes
1iés & 1'exercice actuel des pouvoirs que posséde 1'exé-
cutif en mati8re de contrdle et d'appel. En se fami-
liarisant avec des cas récents, le profane sera davantage
en mesure de saisir et d'apprécier tant 1'importance des
questions et des problémes analys@s dans le chapitre VII

que la pertinence des mod&les proposés dans le chapitre

VIII.

A. LES REQUETES ADRESSEES AU GOUVERNEUR EN CONSEIL A
LA SUITE D'UNE DECISION DE LA COMMISSION CANADIENNE

DES TRANSPORTS

1. L'affaire ABC

Jusqu'en 1976, il @&tait impossible d'exploiter
enti@rement au Canada un service de vols nolis&s &tant
donné que le Réglement sur les transporteurs aériens exi-
geait qu'un tel vol desserve un point situé au pays et un
autre point situé a 1'é&tranger. En conséquence, il @tait
souvent moins cofiteux de se rendre par avion jusqu'd un
point situéd a 1'@tranger que ce ne l'@tait pour parcourir
la m@me distance au moyen d'un vol inté&rieur.

La formule des vols nolisés avec réservation 2
1'avance (ABC) a fait son apparition en 1972 dans les
services a8riens commerciaux internationaux. A 1'@poque,
la CCT avait fait parvenir aux membres de 1'industrie de
1'air et & d'autres groupes susceptibles de s'intéresser
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4 la question, une lettre leur demandant de se prononcer
sur la possibilité d'appliquer les régles relatives 2
1'ABC aux vols nolisés @ 1'intérieur du Canada. Le Rap-
port annuel de 1976 de la CCT fait @tat du manque d'in-
térét manifesté a 1'&poque par les transporteurs, les
agences de voyage et les associations touristiques. Le
Comité des transports aériens expédia, en octobre 1976,
une autre lettre semblable & la suite d"indications selon
lesquelles un certain intérét pour les vols intérieurs
ABC se serait développé au cours des derni&res années.
Cette fois, les réponses furent nombreuses. Certaines
@taient favorables, d'autres défavorables, ce qui amena
le Comité des transports a&riens 3 examiner la question
de plus prés en 1977.

Commencée en 1976, une &tude des tarifs applicables
aux vols intérieurs et de la possibilité d'autoriser les
vols intérieurs nolis@és avec réservation A 1'avance (ABC)
s'est termine en septembre 1977 par la tenue d'une au-
dience publique # Ottawa. Dans un article en date du 3
septembre 1977, le Financial Post attribua la décision du
Comite des transports a&riens de tenir wune audience
publique & la persistance avec laquelle 1'Association des
consommateurs du Canada avait demandé une révision des
tarifs applicables aux vols intérieurs. Quoi qu'il en
soit, 1'audience publique a effectivement eu lieu en sep-
tembre 1977 et y participé&rent notamment des représen—
tants des grandes sociétés a&riennes, de 1'industrie
touristique et enfin de 1'Association des consommateurs
du Canada. L'extrait suivant du rapport annuel de 1'ACC
pour 1'annde 1977-78 révéle le contexte dans lequel s'est
déroulé&e 1'audience:

[TRADUCTION] Un aspect intéressant des audiences
publiques fut 1'intervention du ministre des Trans—
ports, Otto Lang, visant & emp&cher la Commission
canadienne des transports de tenir des audiences
publiques. M. Lang adressa a M. Benson, preésident
de la CCT et ex—ministre des Finances, une lettre
confidentielle dans laquelle il suggérait a la Com-—
mission de communiquer "sous le sceau du secret”,
aux fonctionnaires de Transports Canada, les mé-
moires présenté&s au sujet de la mise sur pied des
vols int@érieurs ABC. M. Lang y affirmait qu'il
tenait 3 ce que ce soit son ministére qui @tablisse
la politique 3@ suivre en mati®re de vols inté&rieurs
nolisés,.

C'est avec beaucoup de mérite que M. Benson r&pon-—
dit que, compte tenu des inquiétudes du Ministre,
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la date des audiences serait avancée, et il joignit
a sa lettre une copie de 1l'avis d'audience. Quant
a la suggestion de M. Lang visant & permettre @ son
ministére d'etudier la question privément et sous
le sceau du secret, M. Benson rétorqua:

"Le but d'une audience est de garantir & tous
les interessés 1la possibilite de faire des
représentations. Parmi les int@ressés, il y a
le public en général, les agents de voyages, les
organisateurs de voyages, les représentants des
gouvernements, 1'Association des consommateurs
du Canada et les transporteurs aériens.”

I1 termina sa lettre en précisant que le ministére
des Transports pouvait obtenir une copie des mé-
moires preésentés a la CCT au méme titre que toute
autre personne intéressée’/5.

Dans sa decision du 16 décembre 1977, le Comite des
transports aériens de la Commission canadienne des trans-—
ports adopta le rapport des commissaires audienciers qui
avaient recommandé 1'approbation, pour 1978, des vols
intérieurs ABC tant régionaux qu'interrégionaux. On
modifia alors le Réglement sur les transporteurs aériens
de maniére a favoriser la mise en oeuvre de la décision
du Comit&. Les restrictions dont @tait assortie 1'in-
stauration des vols ABC &taient si s@véres et la période
d'essai si courte que 1'ACC jugea qu'il serait impossible
a partir de cette expérience de se faire une id@e exacte
de la demande relative aux vols intérieurs nolisés et de
leur impact sur les services. En conséquence, 1"ACC
déposa une requite auprés du gouverneur en conseil con-
formément au paragraphe 64(l) de la Loi nationale sur les
transports, en vue d'obtenir la levée des restrictions et
d'allonger la période d‘'essai.

Dans un décret pris le 19 janvier 1978, le gouver-
neur en conseil adopta la recommandation du ministre des
Transports et modifia la décision no 5369 de la Commis-—
sion canadienne des transports, ainsi que la Partie IV-A
du Réglement sur les transporteurs aériens @tabli par
1'Ordonnance générale 1977-9 Air, de la Commission cana-
dienne des transports, en date du 19 décembre 1977. Le
décret en cause prescrit: 1) 1'autorisation d'un plus
grand nombre de vols ABC interr&gionaux afin que puisse
€tre entreprise une @étude compl@te et @quitable; 2) la
possibilit& pour d'autres transporteurs aériens, titu-
laires d'un permis de classe 4, d'obtenir le droit de

87




participer aux ABC interrégionaux supplémentaires prévus
ci~dessus, & la condition toutefois que les deux grands
transporteurs du réseau intérieur ne se voient accorder
aucune priorité quant a 1l'exploitation de ces vols inter—
régionaux supplémentaires; 3) 1'obligation pour la Com—
mission d'entreprendre une étude afin de déterminer si
d'autres restrictions concernant les vols intérieurs ABC
contenues dans la Partie IV du Réglement sur les trans-—
porteurs aériens devraient &tre temp&rgées. On ordonne
plus particuliérement & la Commission d'examiner s'il
serait souhaitable de transporter a bord du méme appareil
des passagers ABC et des passagers AVIC (affrétement pour
voyage tout compris) ou, encore, des passagers en voyage
aller et des passagers en voyage retour, et &galement si
le délai applicable aux réservations & 1'avance devrait
étre réduit. La Commission regut €galement l'ordre de
modifier le Réglement sur les transporteurs a@riens en
fonction des conclusions qu'elle tirerait de son @tude.
Le Réglement fut effectivement modifié au cours de 1978
et, a la fin de cette méme année, le délai applicable aux
réservations & 1l'avance avait @té& réduit de 45 & 30
jours.

2. L'affaire McCord Helicopters

Dans une décision rendue le 14 juin 1974, le Comité
des transports aériens avait rejeté la demande d'un per—
mis d'affrétement présentée par la McCord Helicopters
Ltd., pour le motif que le service existant suffisait
alors 3 la demande. La McCord en appela de la décision
auprés du ministre des Transports, conformément a 1l'ar-
ticle 25 de la Loi nationale sur les transports. Dans sa
decision du 11 février 1976, le Ministre ordonna & la
Commission d'examiner 3 nouveau la demande de la McCord
en tenant compte de la demande que l'on connaissait alors
pour ce genre de service et du fait qu'aucun service
d'hélicoptéres n'était, & 1'@poque, basé i Chetwynd
(€.~B.)s A la suite de ce nouvel examen, la Commission
maintint sa décision de rejeter la demande de permis.

Méme si elle avait &té avertie par les fonction—
naires du cabinet du Ministre que ses chances de succés
étaient nulles, la McCord Helicopters présenta alors une
requéte au gouverneur en consell, conformément au para~
graphe 64(1) de la Loi nationale sur les transports.
Dans sa requéte, elle demandait que les deécisions nos
3896 et 4942 de la Commission canadienne des transports
soient modifiées de maniére i faire droit & sa demande
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d'exploitation d'un service aérien commercial d'affréte-
ment de classe 4 et de groupe A-RW, en vue de transporter
des marchandises et des personnes entre des points situ@s
au Canada et 3 partir d'une base sise & Chetwynd
(C.-B.). Le McCord demandait enfin la dé&livrance d'un
permis 1'autorisant & exploiter le service aérien sus—
mentionné. Le décret C.P. 1977-1372, en date du 12 mai
1977, fit droit a la requéte.

Il s'agit 13 d'un cas &trange. Une seule explica-
tion est plausible:r 1le gouverneur en conseil a pris au
sérieux cette requéte et 1l'a approuvée parce qu'il y a vu
une question fondamentale d'&quité et de justice. La
McCord avait allégué qu'elle avait découvert cette
demande de services & Chetwynd mais qu'elle &tait dans
1'impossibilité de la satisfaire sans permis d'exploi-
tation. On lui refusa, par la sulte, sa demande de per-
mis pour le motif que d'autres transporteurs satisfai-
saient maintenant & la demande de services dont la McCord
avait pris connaissance au départ. Certains avocats
expérimentés en matiére de transports estiment que ce
dossier constitue un bon exemple du genre de question qui
ne devrait jamais faire 1'objet d'une requéte au gouver-
neur en conseil &tant donné qu'il n'a rien 3 voir avec
les questions de politique générale et qu'il n'a aucune
incidence sérieuse sur "1'intér&t public général”.
Cependant, le propriétaire d'une petite entreprise peut
faire wvaloir que 1l'affaire McCord démontre qu'il est
essentiel de maintenir un régime d'appel au cabinet des
décisions rendues par les organismes de régulation, si on
veut emp&cher que les droits des individus et des petites
entreprises soient rejetés de mani8re injuste et arbi-
traire par des décideurs davantage expérimentés dans le
domaine de la régulation des grands transporteurs aériens
commerciaux ol 1'application stricte et uniforme des
politiques est plus dans 1l'ordre des choses.

Ces deux attitudes différentes sont sans doute exa-
gérées étant donné que, méme si le présent dossier semble
quelque peu anormal par rapport a d'autres requétes sou-
mises au gouverneur en conseil, il conviendrait probable-
ment mieux de considérer 1l'affaire McCord tout simplement
comme le recours tout a fait légitime d'un citoyen 3 un
mécanisme de contrdle ol le succeés obtenu par le requé-
rant s'explique par un mélange de pressions personnelles
efficaces et par 1'absence de considérations politiques
prédominantes qui auraient fait h&siter le gouverneur en
conseil A& accorder la requéte. N'oublions pas non plus
que, dans la décision qu'il avait rendue en février 1976
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au sujet de l'appel formé antérieurement en vertu de
1'article 25, le ministre des Transports avait, & toul le
moins, manifesté& une certaine sympathie & 1'&gard de cet
appel mdme si, au lieu d'y faire droit lui-méme, il avait
alors choisi de renvoyer le dossier & la Commission aux
fins d'un nouvel examen. Le mémoire au cabinet radigé
par le ministére des Transports soutenait le point de vue
de la McCord’6. Dans un cas comme celui-ci, ou aucune
question d'int&r&t public général et aucune implication
importante sur le plan politique ne sont en cause, l'ap-
pui du ministre des Transports est susceptible de peser
gros dans la balance.

3. L'affaire Nordair

Le 16 janvier 1978, Air Canada publiait un avis de
son intention dfacquérir des dintéréts dans la société
Nordair Limit@e en achetant la totalité@ de ses actions en
circulation, De nombreuses objections furent alors
officiellement signifies a la Commission canadienne des
transports, conformément & l'article 27 de la Loi natio-
nale sur les transports, et une audience publique eut
lieu 3@ Montrgal, en avril 1978.

Les membres du personnel de la CCT se réjouirent de
la tenue d'une audience publique sur cette question étant
donné qu'ils nfavaient pas le sentiment d'8tre suffisam—
ment renseignés ni sur les motifs pour lesquels la soci-
été Air Canada voulait faire cette acquisition, ni sur
d?autres @lé&ments relatifs & 1'affaire. A l'arri&re-plan
de ce tableau se dessinait ce qul semblait 8&tre 1'inten-
tion du ministére des transports de modifier substantiel-
lement la structure du secteur des transports aériens.
Ce projet avait @té congu par un groupe de planification
du ministére des Tramsports qui avait eu des rencontres
avec l'Association canadienne du transport adrien (ATAC)
mais sans la participation d'aucun membre de la CCT. A
la suite de ces discussions, on rédigea un document inti-
tuleé "Structure du secteur du transport adrien inté-
rieur”. Sans doute parce qu'elle n'avait pas participd 3
la r@édaction de -ce document, la CCT eut, semble~t-il,
beaucoup de difficult@ & prendre au sérieux les travaux
de ce groupe et elle s'attendait & ce que toute cette
affaire s'@teigne peu a peu aprés avoir suscit® un cer-
tain enthousiasme. Les membres du personnel de la CCT
ont @également eu beaucoup de peine i prendre au sérieux
les conclusions et les suggestions de ce document car ils
n'arrivaient pas & comprendre ni la méthodologie qui
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avait présidé a 1l'analyse, ni les facteurs dont on avait
tenu compte dans 1'&valuation de chaque composante de
chacune des options. Puisque personne, que ce soit du
secteur des transports aériens ou du ministére des
Transports, ne tentait de lui expliquer ce processus, la
CCT eut le sentiment qu'elle n'avait d'autre choix que de
laisser 1les @&vénements suivre leur cours. Cette
situation empreinte d'animosité s'envenima vraisemblable-
ment 3 la suite d'une décision relative aux vols nolisés
avec réservation & 1'avance, rendue par la CCT & la fin
de 1977. Cette décision avait alors eu pour effet d'em—
barrasser le ministre des Transports @tant donné que les
media d'information 1l'avaient interprétée comme indiquant
que la CCT, que le grand public avait trop souvent 1'ha-
bitude d'associer au Ministre, avait davantage tendance &
favoriser 1les intéréts des transporteurs des grandes
lignes a@riennes plutdt que ceux des consommateurs,

Parmi les parties inscrites d 1'audience publique
tenue @ Montréal en avril 1978, il y avait notamment les
gouvernements du Manitoba et du Québec, la ville de
Windsor, le Grand Conseil des Cris (Québec), trois dépu-
tés, le directeur des enquétes et recherches nommé en
vertu de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions,
1'Alliance canadienne des associations touristiques,
1'Association des consommateurs du Canada, la Canadian
Swimming Pool Design Associates, l'université de Sher-
brooke, Air Canada, Nordair, six transporteurs aériens
régionaux et neuf individus en leur qualité personnelle.
Aussi bien & 1'audience que dans la presse, 1l'acquisition
essuya le feu des critiques. Voici quelques-uns des
arguments soumis & 1'encontre de 1'acquisition:

1. L'acquisition du contrdle d'un transporteur
régional par la plus importante société& adrienne du
Canada va directement & 1l'encontre de la politique
officielle du gouvernement visant 3 encourager le
développement des transporteurs régionaux;

2. En plus de contrevenir au principe de 1la
concurrence, cette acquisition permettrait & 1la
société Air Canada de contrdler le marché canadien
des vols nolisés dont une bonne partie @était entre
les mains de Nordair; et

3. Des déboursés de l'ordre de vingt—cing mil-
lions de dollars par une sociéte de la Couronne
etaient injustifi@s puisque, d'une part, on n'avait
pas fait la preuve de la nécessit& pour Air Canada
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d'étendre son exploitation au niveau régional et
que, d'autre part, il existait un acheteur du

-~

secteur prive, & savoir la société Great Lakes.

Le 17 février 1978, le directeur des enquétes et
recherches nommé en vertu de la Loi relative aux enquétes
sur les coalitions, M. Robert J. Bertrand, fit parvenir

une lettre au secrétaire intérimaire de la Commission
canadienne des transports.’ Les extraits suivants de
cette lettre refl&tent bien les inquiétudes exprimé@es par
les diverses parties lors de 1l'audience et au cours de la
période qui a précédé ladite audience.

[TRADUCTION] Je vous &cris au sujet de 1l'avis con-
cernant le projet d'acquisition précité. J'examine
actuellement cette question afin de déterminer si,
en vertu des attributions et des responsabilité@s
que me confére la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions, je serals justifié de prendre quelque
autre mesure.

Les renseignements qui ont @té rassemblEés
jusqu'ici me portent & croire que le projet d'ac-
quisition pourrait entrainer une importante ré&duc—

. tion de la concurrence au sein de 1'industrie des
transports a&riens et contribuer & former une con-—
centration excessive dans ce secteur. En outre,
une telle acquisition est susceptible d'avoir des
conséquences d'une portée incalculable dé&passant
les objets immédiats de la présente démarche, et de
préjudicier ainsi & 1'int&r&t public. Il est &vi-
dent que si le projet d'acquisition a pour objet
d'étendre les opérations d'Air Canada & des sec~
teurs non réglementes, cela aura alors pour effet
d'augmenter la difficulté de réglementer effica-
cement cette partie de ses opérations demeurant
dans le secteur réglement@.

En conséquence, je m'oppose au projet d'acquisi-
tion @étant donné& qu'une telle acquisition serait
préjudiciable & 1'int&r®t public et je recommande
fortement 3 la Commission de tenir des audiences
publiques dans le cadre de son enquéte. Je sou—
haite que la Commission, Air Canada et WNordair
Ltée/Ltd. considérent cette lettre comme un avis de
mon intention de présenter A la Commission, au
sujet dudit projet d'acquisition, des observations
et des preuves en faveur du maintien de la concur-
rence et ce, conformément & l'article 27:1 de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions.
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J'ai inscrit dans 1l'annexe A certaines questions
précises qui, @ mon avis, devraient &tre posées aux
deux’ parties 3@ l'acquisition. J'estime qu'il est
essentiel d'obtenir ces renseignements afin, d'une
part, que je puisse remplir ad&quatement mon rdle
d'intervenant en vertu de la Loi relative aux
enquétes sur les coalitions et, d'autre part, que
la Commission soit en mesure d'apprécier exactement
le projet d'acquisition. La Commission voudra sans
doute, avant d'entreprendre quelque autre dé&marche,
traiter avec les socié&tés en cause de la facon la
plus &conomique de fournir ces donnges.

Pour 1l'instant et & l'appui de ma suggestion
d'obtenir des renseignements d'Air Canada et de
Nordair (annexe A), je consid@re que les questions
suivantes constituent les principales sources de
préoccupations qui devraient &tre réglées par le
biais d'une nouvelle enquéte.

1. Jusqu'd quel point le projet d'acquisi-
tion augmentera—-t-il le contrdle d'Air Canada
sur les vols intérieurs réguliers? Par exemple,
la socigté@ Air Canada &liminera-t-elle & toutes
fins pratiques la concurrence exercée par CP Air
en matiére de vols en provenance du réseau Nor-
dair et & destination d'un point situgé a 1'ex—
térieur de ce réseau, ol Air Canada et CP Air se
font concurrence (prenons l'exemple d'un passa-—
ger voyageant de Fort George & Vancouver)?

2. Le projet d'acquisition est-il suscepti-
ble de provoquer, chez les autres transporteurs
concurrents, une réaction défensive consistant &
soumettre d'autres projets de fusion et d'acqui-
sition, ce qui aurait alors pour effet de ré-
duire davantage la concurrence et de créer une

. concentration excessive entre les mains d'un
petit nombre de soci&t&s? Par exemple, CP Air
pourrait chercher & se protéger en tentant d'ac-
quérir 1'Eastern Provincial Airways ou une autre
société de transport agrien afin de conserver sa
part du marché int&rieur?

3. Le projet d'acquisition est-il compatible
avec la politique du gouvernement relative aux
transporteurs aériens régionaux? Jusqu'd quel
point les services assuré&s actuellement par
Nordair seront-ils ré&duits, diminués sur le plan
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de la qualit@ ou méme 2limings A la suite de
1'acquisition? Si jamais 1'acquisition &tait
approuvée, quelles conditions devraient-on, s'il
y a lieu, imposer & Air Canada pour garantir un
niveau de services compatible avec la politique
relative aux transporteurs a&riens régionaux?

4. Le projet d'acquisition entrainera-t—il
une ré&duction sensible du nombre des appareils
qui sont a la disposition des affr@teurs et qui,
a 1'heure actuelle, ne sont ni la propri&t@ ni
sous le contrdle d'un transporteur aérien, et en
cons@quence, aura-t-il pour effet de frapper de
discrimination les affr@teurs concurrents? Un
tel résultat entrainerait-il une r&duction de la
concurrence au sein du secteur des vols nolisés?

5e Le projet d'acquisition créera—-t—-il en
sol des conflits d'inté&r&ts chez Air Canada et
ce, au détriment du public voyageur et des
autres soci&t@s concurrentes? Par exemple, la
soci@té& Air Canada réduira—-t—elle le nombre des
appareils que Nordair réserve actuellement aux
vols nolis@és a destination de la Floride et des
Caraibes, 132 ol elle assure d&ja un service 3
horaire fixe? En outre, Ll'expérience des vols
intérieurs ABC est—elle susceptible d'é&tre
compromise par le programme de Tarifs Noliprix
Canada d'Air Canada?

6. Le projet d'acquisition est~il suscep-
tible d'augmenter les difficult@ que connais-
sent les nouvelles entreprises quil souhaitent se
lancer dans la vente en gros de voyages orga—
nisés et dans l'exploitation des voyages orga-
nisés du secteur des transports ariens?

7. Le projet d'acquisition entrainera-t—il,
de manieére globale, la disparition des &conomies
d*échelle ou d'autres augmentations des cofits,
au point notamment de commander une majoration
des tarifs et des taux moyens ainsi que du
montant des subventions gouvernementales, plus
grande qu'elle ne le serait si 1'acquisition
n'avait pas lieu?

J'ai fait parvenir, par courrier recommandé
affranchi, une copie de cette lettre et de 1'annexe
A 3 Air Canada et 3 Nordair Ltée/Ltd., 3 leur sigge




social de Montr&al (Québec), en prenant soin d'y
inclure une déclaration asserment@e attestant la
signification de ces documents.

Le directeur participa activement A 1'audience pu-
blique tenue & Montréal, en avril 1978. Toutefois, con-
trairement aux autres intervenants, il ne pré@senta aucune
requéte au gouverneur en conseil l'automne suivant. Seul
le ministre de' la Consommation et des Corporations pré-
senta au cabinet des observations en la matidre//.

L'échange de correspondance ayant eu lieu entre
1'ACC et le ministre des Transports, Otto Lang, avant
Nordair est un exemple des problémes que souléve un dos—
sier particulier lorsqu'il doit &tre réglé dans le com
texte d'une politique en &volution. Plusieurs des par-—
ties qui se sont officiellement opposées & la demande
avaient souligné que 1'acquisition de Nordair par Air
Canada serait en fait contraire & la politique relative
aux transporteurs a€riens régionaux. A ce propos, M.
Lang avait donné par écrit la réponse suivante avant la
tenue de 1l'audience publique:

[TRADUCTION] Comme vous devez le savoir, j'eétudie
actuellement la possibilité d'apporter certaines
modifications & la structure du secteur du trans-
port aérien intérieur. Ces modifications sont ex—
posées dans un document de travail de Transports
Canada qui a @&té expédié, en septembre 1977, 3a
1'Association canadienne du transport agrien (ATAC)
en vue d'obtenir des commentaires. Le processus de
consultation avec 1'ATAC n'est pas encore termingé
et il pourrait bien aboutir A& une révision substan-—
tielle de la nature et de 1l'appréciation des op-
tions prises en considération. Nous projetons de
consulter ensuite les provinces et toutes les au-
tres parties int&ress@es, afin d'assurer que tous
les €léments pertinents soient dfiment considérés.
Je m'attends A ce que les rapports A long terme
entre Air Canada et Nordair soient compatibles avec
les grandes lignes de cette politique en @&volu-—

tion78.

La lettre ne fait aucune mention des consultations avec
la CCT au sujet de l'avenir de la politique relative aux
transporteurs aériens régionaux/9.

L'extrait suivant tiré des motifs du commissaire
Guy Roberge fait ressortir certains des problémes que
1'affaire Nordair a posés au Comité des transports
agériens.
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Je ne peux que formuler certaines réserves en
raison de 1'attitude passée d'Air Canada, laquelle
peut @&tre en train de changer, quant on soutient
que Nordair sera apreés l'acquisition aussi libre
qu'avant d'exploiter ses services d'affrétement de
la manigre qu'elle estime judicieuse en tenant
seulement compte de son int&rét. Dans une telle
situation, il y a lieu d'agir avec beaucoup de pru-
dence et d'essayer de s'entourer d'un maximum de
précautions et de garanties.

Je traiterai plus loin des mesures spéciales
qui, d'aprés moi, peuvent emp&cher que la réduction
indue de la concurrence se produise, ou qui peuvent
atténuer ce résultat, et des raisons qui, malgré
mes constatations, m'ont pouss& & ne pas conclure,
sur la base de mon analyse des services d'affréte-
ment, au rejet de la proposition d'acquisition.

Structures de 1l'aviation commerciale au Canada

Le représentant de Procureur général du Québec a
appelé notre attention sur la part croissante de
1"industrie du transport a@ériemn deétenue par
1'Etate A 1'acquisition de P.W.A. par le gouver-—
nement de 1'Alberta et & celle de Transair par
P.W.A. viendra maintenant s'ajouter, si la proposi-
tion n'est pas rejet@e, 1l'acquisition de Nordair
par Air Canada, propriété du gouvernement du Ca-
nada. La Commission n'a pas & juger la question de
1'étendue et de 1'importance de la propriété de
1'Etat en elle-m&me par rapport a la propriété pri-
vee, Cette question appartient au pouvoir politi-
que. Cette décision met en jeu la détermination de
ce que peut &tre une allocation adéquate des res-
sources de la part d'un gouvernement ou d'un autre,
et met en jeu d'autres facteurs a 1l'@gard desquels
il appartient & 1'Etat de prendre des décisions.
(I1 importe notamment de signaler la modification
apportée récemment au paragraphe 15(1) de la Loi
sur 1'a@ronautique). Bien qu'il soit fort large,

le dispositif de 1'article 27 (La Commission peut
ne pas reconnaitre une acquisition si elle est
d'avis que cette acquisition doit ... &tre par
ailleurs préjudiciable & 1'intér&t public) ne peut
étre étendu au point de couvrir le terrain exploréd
par le Procureur de la province de Québec. En con-
séquence, 1'argument qu'il a soumis &chappe & notre
juridiction.




Quant au développement de 1l'aviation commerciale
au Canada ... les modifications en question portent
sur le fond de la politique de l'aviation commer-
ciale. Ces considérations n'appartiennent pas ..
aux fins de la décision que nous sommes en ce mo-
ment appelds a prendre en vertu de 1'article 27 de
la Loi nationale sur les transports. Elles sont
rattach&es au domaine de la politique et figurent
parmi les @léments susceptibles d'&tre &tudiés en
temps voulu par le Ministre.

Quant au préjudice port& a 1l'int&r&t public ...
une conclusion négative ... aurait plutdt @té lige
a l'opinion que j'ai sur la structure que devrait
avoir 1l'aviation commerciale au Canada, et sur la
politique qui devrait la sous—-tendre. Il est admis
que 1'Blaboration d'ume politique découle parfois
de jugements décidant d'une affaire. Toutefois, je
ne crois pas que je puisse utiliser ce processus
décisionnel pour faire ainsi coincider, en la pré-
sente instance, 1'int&r&t public avec mes propres
vues et préférences. ...Enfin, je dirai que 1'ar-
ticle 27 impose a celui qui doit décider le devoir
d'exercer son jugement dans le sens d'un non-rejet
si, & la ré&flexion, cette solution 1lui semble,
somme toute, susceptible de produire un meilleur
résultat qu'un rejet.

Mes collégues Thomson, Carver et Lafferty ont
accueilli favorablement la d&claration du président
d'Air Canada selon laquelle, aprés son acquisition,
Nordair continuerait d'exploiter ses services &
titre de filiale ind&pendante et en qualité de
transporteur a@érien régional assujetti aux lignes
directrices de la politique concernant les trans-—
porteurs agériens régionaux. Certaines dépositions
et des parties de t&moignage ... semblent m'avoir
frappé autrement qu'ils ont frapp@ mes coll@gues.

Je partage leur confiance dans la direction
d'Air Canada, mais il m'apparait nanmoins que leur
vision de la rdalité@ &conomique et leur opinion
quant a l'attitude future d'Air Canada ne corres-—
pondent pas enti@rement aux miennes. Dans quelle

mesure en effet les impératifs de la r@alit@ &cono-
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mique, ainsi que percus par la direction d'Air
Canada, mne pousseront—ils pas cette derniére 3
exercer des pressions sur Nordair, malgré son "in-
dépendance”? Le succés de la résistance 3 cette
tentation est surtout fonction du degré d4'autonomie
de Nordair et des mécanismes mis en place 3 la
suite de l'acquisition. C'est dans cette optique
que j'ai @tudié les pr&cautions qui pourraient &tre
prises afin de prévenir, ou du moins de minimiser
les conséquences mises en lumi&re par les parties
présentes a l'audience, ou encore révélees dans le
cadre de l'enquéte, et qui, dans le domaine des
affrétements, sont susceptibles de donner lieu & un

-

affaiblissement indu de la concurrence, a mon avis.

Il ne s'agit pas dans le cas présent d'unme con-
solidation de transporteurs régionaux, de transpor-
teurs régionaux appartenant & un méme propriétaire
dans une région plus @tendue, comme par exemple en
conséquence de l'acquisition des actions de Trans-—
air par P.W.A., mais de l1l'achat d'un transporteur
régional par un transporteur natiomal. La politi-
que énoncée au nom du Gouvernement n'a prévu aucune
de ces situations. Cette politique vise l'attribu-
tion des zones d'influence et d'activités. Elle ne
traite aucunement des questions de propriété. Par
le pass@, la Commission n'a pas refusé l'achat d'un
transporteur local par un transporteur régional, en
raison probablement du fait qu'il ne s'agit pas
tant de tenir compte de la propri@té en sol, comme
des conséquences sur les zones d'activités attri-
buées 3 chaque catégorie de transporteurs. 11
s'agit donc de déterminer si la poursuite de ces
activités ne sera pas défavorablement touch&e par
l'acquisition, dans les cadres de la politique
pertinente.

k % %

Toutefois, si 1l'on parvient malgré une propriété
commune & conserver a Nordair un caractére vérita-
blement indépendant, je suis convaincu que, bien
que restreinte, la concurrence que l'on connait au
sein de l'aviation commerciale de notre pays, 1'in-
tégrité des services & ex@cuter 3 tous les niveaux
ainsi que 1'intéré&t public seront sauvegardés.

Comme je 1l'ai indiqué plus haut, la Commission a
les moyens d'y veiller, dans une certaine mesure.




A cela viennent s'ajouter dans un contexte dif-
féerent et & un degré majeur les moyens a la dispo-
sition du ministre des Transports afin qu'une nette
distinction soit @&tablie et maintenue entre Air

Canada et Nordair80,

La . décision no 5539 du Comitd des transports
aériens a @té rendue le 28 juillet 1978. Le Comité a
décidé de reconnaitre l'acquisition de Nordair Lté&e par
Air Canada, en expliquant qu'il craignait que la non
reconnaissance de 1'acquisition provoque une certaine
instabilit@& au sein de 1'industrie de 1'aviation commer—
ciale en Ontario et au Québec.

Conformément au paragraphe 64(1) de la Loi natio-
nale sur les transports, des requétes au gouverneur en
conseil ont @té déposées a l'encontre de la décision du
CTA, le 25 aoiit 1978 par la province de 1'Ontario et le
28 aolit 1978 par 1'Alliance canadienne des associations
touristiques, l'Association des consommateurs du Canada,
Suntours et Great Lakes. L'Ontario fit valoir que si une
réorganisation du secteur des transports aériens devait
avoir lieu, cela devrait se faire délibérement en confor-
mité de directives politiques @tudi@es avec soin et non 3
la suite d'une décision spéciale d'un tribunal adminis-—
tratif. L'Ontario insista &galement sur la nécessité de
prendre davantage en considération le point de vue des
provinces lors de 1'&laboration des politiques fédérales.

Dans sa requéte, la socié&t& Great Lakes soutenait
qu'on ne devrait pas traiter a4 la légére les importantes
questions de politique en cause, a savoir les intéréts du
secteur privé par rapport d ceux du secteur public, la
concurrence opposée a la monopolisation et les politiques
fédérales en comparaison avec les besoins locaux les plus
évidents. La Great Lakes, dont la requ@te @tait centrée
sur les politiques du gouvernement, trouva un appui im-—
portant dans les commentaires précités de Guy Roberge et
ceux que le commissaire L.R. Talbot expose dans son juge~-
ment dissident. Bien que M. Roberge ait indiqué que le
Comité des transports aériens n'avait pas compétence pour
analyser la question de la propriété gouvernementale au
nom de 1'"int@r&t public", le commissaire L.R. Talbot
avait déclar@ ce qui suit:

La part de 1'industrie de 1'aviation au Canada
appartenant au secteur public (soit aux gouverne-
ments fédéral ou provinciaux) par rapport A celle
qui revient au secteur privé est une question d'in-
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térét public dont le réglement ne devrait pas &tre
haté par le non-refus de 1'acquisition projet@de8l.

I1 ne fait aucun doute que 1l'affaire Nordair a souleve,
et continue de soulever des questions de politique trés
importantes. La question de la concentration du contrdle
et de la propriété& des corporations et de son impact sur
1'intérét public a @té soulevée dans un certain nombre
d'autres dossiers dont ont &t@ saisis les organismes de
régulation au cours des deux dernidres ann@es. L'impor-
tance que leur accordent les divers organismes de régula—
tion dépend largement de 1'id&ologie qui leur est pro-
pre. Il serait donc opportun que le Parlement @tudie le
contenu des politiques et 1'efficacitd de la législation
actuelle visant & favoriser la concurrence, de maniére
peut—&tre & concevoir des dispositions l&gislatives plus
claires d& ce sujet.

Air Canada présenta sa réplique aux requétes le 15
septembre 1978. Les requérants firent connaitre leurs
réponses a cette réplique a la fin septembre.

Dans 1'entretemps, Quebecair avait présenté au
Comitd de révision de la Commission canadienne des trans-—
ports une demande de révision de la décision du Comit@&
des transports aériens. Cette demande, inscrite le 29
aolit 1978, mettait 1'accent sur la politique expos@e i
1'article 27 de la Loi nationale sur les transports.
Tous ceux qui @&taient intervenus devant le Comit& des
transports a®riens furent avisés par té&lex de la demande
de Quebecair. Cependant, ils décid&rent tous de ne pas
participer & cette révision, @étant donné& que plusieurs
d'entre eux venaient tout juste de déposer une requdté au
gouverneur en conseil. Ce dernier statua sur les re-
quétes présent8es a 1'encontre de la dé&cision no 5539 par
le décret C.P. 1978-3389 en date du 6 novembre 1978.
Dans ce décret, il refusait de modifier ou d'annuler la
décision en cause. Par la suite, le Comit@ de révision
de la Commission canadienne deés transports statua sur la
demande de Quebecair, visant & obtenir une ré&vision de la
méme décision, en s'en remettant au décret précitd. Le
dossier fut ferm@ temporairement par un communiqué de
presse du ministre des Transports, Otto Lang, publié le 7
novembre 1978 et qui se 1lit comme suit:

AIR CANADA / NORDAIR

OTTAWA -- Le gouvernement fadéral a annonc& aujour-—
d'hui les mesures qui préserveront 1'ind&pendance
d'exploitation de Nordair vis—a-vis d'Air Canada.
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Le ministre des Transports, M. Otto Lang, a
déclaré que méme si le cabinet approuve en théorie
1'achat des actions de Nordair par Air Canada, 2
1'instar de la Commission canadienne des trans-—
ports, il a ggalement convenu qu'Air Canada devrait
remettre ces actions directement au gouvernement.
De cette fagon, 1l'exploitation de Nordair resterait
indépendante et respecterait les instances de la
CCT 3 cet effet.

"Nous avons 1l'intention de donner i Nordair la
possibilité de poursuivre son développement en tant
que transporteur régional. En méme temps, le gou-
vernement discutera avec les autres grands trans—
porteurs de 1'Est du Canada qui ne sont pas des
lignes principales, de la réduction du nombre de
transporteurs régionaux”, a ajouté M. Lang.

Selon lui, il est possible d'y parvenir par la
fusion de transporteurs ou par toute autre forme de
regroupement. Les transporteurs qui desserviraient
1'Est du Canada, auraient une assise &conomique
beaucoup plus stable, et seraient capables d'offrir
un bon service a des taux raisonnables.

Le ministre reconnalt que la reéorganisation des
transporteurs régionaux de 1l'Est serait trés com-
plexe et qu'elle entrainerait de nombreux problémes
d'ordre pratique. Cependant, il ne doute pas qu'un
tel changement pourrait rationaliser les services
et les op&rations et profiterait ainsi au public
comme aux transporteurs.

Il a &galement ajouté que "la participation du
gouvernement est approprige en raison du rdle
important que joueront toutes les considérations de
politique dans les changements de route qui pour-
raient reésulter. Nous voulons de bons services
efficaces a4 des tarifs raisonnables”.

"Le gouvernement a 1'intention de réintégrer
Nordair au secteur privé" a—-t-il déclaré, "et c'est

mon objectif d'y parvenir d'ici 12 mois”.

Le ministre a également révélé que le gouvernement

2tudie comment alléger les restrictions imposées & CP Air
Limit@e et comment CP Air et Air Canada, ainsi que les
transporteurs régionaux et Wardair, qui exploite beaucoup
de vols nolisés, pourraient devenir d'importants trans-
porteurs agriens tant au Canada qu'a l'&tranger.
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M. Lang a déclaré que le gouvernement ne s'ob-
jecte pas a ce que CP Air fasse une demande a la
Commission canadienne des transports pour obtenir
1'autorisation d'exploiter un service dans les pro-
vinces de 1'Atlantique, conformément aux réglements
de la CCT.

Selon certaines sources au sein du ministére des-
Transports, les recommandations au gouverneur en conseil
contenues dans le mémoire présenté par le Ministre au
sujet de cette requéte ont &été rédigées sous la direction
expresse du Ministre qui a passé outre 3 toutes les ob-
jections formulées par les fonctionnaires du ministére
des Transports ayant participé a 1'appréciation du bien~
fondé de la requéte. Le sort de Nordair est encore in-
certain blen que, dans plusieurs milieux, on doute que le
ministre des Transports ait réellement 1'intention d'en
faciliter le retour au secteur privé. Dans son ensemble,
cette affaire démontre la nécessité d'avoir une planifi-
cation 3 long terme dans le domaine des politiques afin
d'éviter ce genre de situation ol les politiques ne
subissent des changements importants que par le biais des
décisions rendues a 1'égard de cas particuliers. Elle
indique &également la nécessité de r@organiser le controdle
sur les politiques en matiére de transport, afin de
clarifier les ‘attributions respectives de la CCT et du
ministére des Transports.

B. LES REQUETES ADRESSEES AU GOUVERNEUR EN CONSEIL A&
L'ENCONTRE DES DECISIONS DU CONSEIL DE LA RADIO-
DIFFUSION ET DES TELECOMMUNICATIONS CANADIENNES

1. L'affaire du cdble au Manitoba

Le Rapport annuel 1976-77 du CRTC nous expose les
données essentielles de cette affaire.

Le 4 octobre 1976, le Conseil publiait un avis
public intitulé “Appel de demandes de licences de
télévision par cable pour desservir certains sec—
teurs du Manitoba”. L'avis revoyait une d&cision
antérieure du Conseil, la décision 74-201 du 5
juillet 1974, qui autorisait les titulaires de
licence 3 installer une t&te de ligne @loignée 3
Tolstol (Man.) &tablissant les critéres des de-
mandes, y compris la propriété des té&tes de lignes,
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des amplificateurs et des prises menant aux maisons
des abonnés. Les demandes devaient 8tre présentées
avant le 20 décembre 1976, en vue d'une audience
publique qui devait se tenir 3 une date ult@rieure.

Cependant, le 30 décembre, le Conseil publiait un
avis public indiquant que les requérants avaient
demand& qu'on leur accorde plus de temps et que,
par conséquent, la date limite @tait reportée au
31 mars 1977, L'avis public résumait ensuite les
développements de la situation de la télévision par
cable au Manitoba depuis 1'avis du 4 octobre. Le
Gouverneur général en conseil, sur la recommanda-
tion du ministre des Communications, tel que l'au-
torise 1'article 3 de la Loi sur la radiodiffusion,
avait €mis un ordre en conseil annulant les déci-
sions relatives aux licences de t&lévision par
c8ble &mises pour Selkirk et Portage la Prairie.
(Dans les décisions 76-650 et 76-651, en date du 16
septembre 1976, le Conseil accordait des licences i
Winnipeg Videon 3 Selkirk et & Portage la Prairie,
et a Grand Valley Cablevision a

a Brandon. Les deux
décisions indiquaient que "toute entente contrac-
tuelle entre le titulaire et le Manitoba Telephone
System est sujette a 1'approbation du Conseil™. En
renouvelant la licence de Winnipeg Videon, le Con~
seil, dans la décision 76-544, du 18 aolit 1976,
stipulait que le titulaire devait poss&der au moins
la téte de ligne locale, les amplificateurs et les
prises menant aux maisons et aux immeubles d'habi-
tation et que tout accord contractuel avec le MTS
gtait sujet & 1l'approbation du CRTC). Par consé&-
quent, le Conseil deéclara qu'il &tait de nouveau
prét a recevoir des demandes pour ce secteur.

L'avis 3 ce sujet comprenait 1'avis public original
pour ces secteurs, publié le ler aoiit 1975.

Un avis public, daté du 30 décembre, indiquait
qu'un aspect de 1'avis du mois d'aofit 1975 requé-
rait des commentaires plus détaillgs: 1la politique
du Conseil avait toujours &té d'exiger que le titu-
laire posséde au moins la t&te de ligne locale, les
amplificateurs et les prises menant aux maisons et
aux immeubles d'habitation, qui font partie du sys-
téme de distribution de la télévision par cable.
Mais le 10 novembre 1976, les gouvernements du
Canada et du Manitoba ont conclu un accord qui por—
tait sur la réglementation de certains services de
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comnunications de la province du Manitoba. Cet
accord ... englobait une approche vis—d-vis la pro-
priété des installations du systéme de t&lévision
par cdble, qui est différente de 1la politique du
Conseil.

Méme si le Conseil n'a pas signé 1'accord et qu'il
n'est pas tenu légalement de s'y conformer, il con-
sidérerait utile, lors des débats sur les futures
demandes de licences de télévision par cible au
Manitoba, de recevoir des commentaires sur les con—
ditions et 1la portée de 1'accord, de 1la part des
requérants et des autres parties intéressées, y
compris les signataires de 1'accord. Particuligre—
ment, le Conseil aimerait en arriver # une meil-
leure compréhension de 1l'accord et de son rapport
avec la préoccupation du CRTC de voir les titu-
laires exercer un contrdle efficace sur leurs
entreprises de télévision par c@ble afin:

a. de se conformer aux dispositions des lois et
reglements fédéraux sur les entreprises de
radiodiffusion

b. de respecter a la lettre les politiques du Con-
seil et d'é&tre directement responsables devant
le Conseil de 1'exploitation de 1'entreprise de
télévision par céble

c. de fournir aux abonngés tous les services autori-
sés par le Conseil

d. d'@&tre en mesure d'accroltre les régions de
desserte au besoin

e. de pouvoir négocier et conclure des accords
de partage des colits avec d'autres titulaires,
si nécessaire, pour accroltre leurs services

f. d'8tre directement responsables devant le Con—
seil des tarifs impos@s aux abonnés et d'é&tre en
mesure de convaincre le Conseil que les tarifs
ont uniquement pour objet de fournir un service
de télevision par cable pour lequel le titulaire
détient une licence

g. d'étre en mesure d'identifier les colits des ins—
tallations de distribution et de les distinguer
des coilits des installations de micro—ondes

h. de répondre aux plaintes des abonnés et de
résoudre leurs problemes et, 3 cette fin, de se
tenir en contact avec les abonnés

i, de contribuer 3 la conception du systéme de dis-—
tribution afin d'en assurer la conformité aux
normes techniques fédérales




je de s'assurer que les installations de la t&lévi-
sion par c@ble ne seront pas utilis@es de fagon
a porter atteinte aux services de radiodiffusion
du Manitoba.

Les demandes de licence de télévision par cdble du
Manitoba devraiemt traiter des préoccupations qui
sont 3 la base de la politique du Comnseil sur la
propriété.

L'appendice B de 1'avis comprenait 1'accord conclu
entre le minist@re des Communications ("Canada") et
le Manitoba. Les dispositions de cet accord ayant
trait & la propriété du matériel sont (tir@es du
préambule):

La province est chargée de réglementer et de
surveiller les services de télécommunications
fournis par 1'organisme provincial, le Manitoba
Telephone System, ou par tout autre organisme
semblable réglementé et surveillé par la pro—
vince, (ces organismes &tant ci—-aprés désignés
par le vocable "organisme"); les installations
et les appareils, appartenant a I'organisme ou
gérés par lui, qui sont, ou peuvent &tre, em—
ployés par l'organisme pour fournir des services
de télécommunications peuvent 1'&tre aussi par
les entreprises de réception de radiediffusion
du Manitoba.

L'article V, intitulé "Ententes relatives au maté-
riel des entreprises de c@ble", se lit comme suit:

Une entreprise de réception de radiodiffusion
peut, afin de fournir au public les services de
programmation autorisés, louer de 1l'organisme
toutes les installations et tous les appareils
nécessaires, 4 1l'exception du matériel de modi-
fication du signal et du mat&riel du studio, des
modulateurs de canal, de 1'antenne et de la téte
de ligne d'une entreprise de réception de radio-
diffusion, les modalité&s de location de ces in-—
stallations et appareils &tant fix@es en colla-
boration par 1'organisme et 1'entreprise de
radiodiffusion, conformément aux dispositions
statutaires qui s'appliquent82.

Depuis ces E&vénements survenus en 1976, le CRTC,
tout en continuant d'affirmer la justesse de sa propre
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politique relative & la propriété du matériel de c@blo-
distribution, a approuvé la délivrance, au Manitoba, de
licences de cablodistribution selon des modalités qui
tiennent compte de la politique du gouvernement du Mani-
toba relative & la propriété du matériel de c&blo-
distribution. Avant 1976, le cible lui-m&me, représen—
tant le tiers des capitaux immobilisés pour l'achat de
matériel de c&blodistribution, appartenait déja a la
compagnie de té&léphone dont le propriétaire @etait le
gouvernement. Les licences @mises en 1977 autorisaient
les compagnies de téléphone a &étre le propriétaire d'un
autre tiers du matériel 3 louer aux exploitants d'un
service de ci3blodistribution. Cet autre tiers représente
1'amplificateur. La politique du CRTC exige encore que
les titulaires d'une licence de c@blodistribution soient
propriétaires des tétes de lignes et des prises menant
aux maisons des abonnés. En Saskatchewan, la compagnie
de téléphone appartient &galement au gouvernement provin—
clal, C'est pourquoi le gouvernement de cette province a
voulu que la politique relative 3 la propriété du maté-
riel de cablodistribution soit appliquée en Saskatchewan
de la méme maniére qu'au Manitoba. Le CRTC considérait
que le gouvernement de la Saskatchewan @tait en mesure
d'entraver sérieusement la mise en oeuvre de sa politique
en la matiére. En conséquence, il a modifié les termes
et les conditions des licences de céblodistribution pour .
la Saskatchewan de maniére a tenir compte de cette situa— °
tion. Partout ailleurs au Canada, ol les gouvernements
provinciaux recherchaient des résultats différents de
ceux qui avaient @té obtenus au Manitoba et en Saskat-
chewan, le CRTC appliqua int@gralement sa politique rela-
tive & la propriété du mateériel de c@blodistribution. Le
reglement de cette affaire démontre la capacité du CRTC a
répondre de maniére réaliste aux besoins et aux prefé-
rences de chacune des provinces.

2. L'accord Telésat

A la suite des audiences publiques tenues entre le
25 avril 1977 et le 2 juin de la méme année, le CRTC en
vint & la conclusion que le projet d'accord entre Télésat
Canada et le R&seau téléphonique transcanadien (RTIT)
n'était pas conforme 3 1'intéré&t public83, Le Conseil
était d'avis que sa compétence fondamentale en vertu du
paragraphe 320(11) de la Loi sur les chemins de fer se
limitait & approuver ou & refuser d'approuver les accords
soumis en vertu de ce paragraphe, et que le critére
d'approbation qu'il fallait prendre en considdration
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tait 1'int@r&t public au sens large. Le Conseil divisa
la notion d'int&r&t public en deux grandes composantes:
la premidre réunissait des questions fondamentales liges
a la régulation, telles que l'impact de 1l'accord sur la
réglementation efficace des tarifs et 1'interdiction de
toute discrimination injuste ou de tout traitement de
faveur indu; la deuxi&me rassemblait un certain nombre de
questions d'int&r&t public général.

Au sujet de la premi&re composante, le Conseil en
est arrivé a la conclusion que 1'approbation de 1'accord
rendrait plus difficile 1'identification des coiits et des
2conomies relatifs aux services de communication par
satellite offerts au public, qu'elle aurait pour effet de
compliquer 1'exercice d'une intervention efficace lors de
1'examen des demandes tarifaires de T&lé&sat, et qu'elle
contribuerait 3 r@duire sensiblement les incitations 3a
1'efficacit@ qui d&coulent de ce processus d'examen. Le
Conseil a conclu &galement que 1l'approbation de l'accord
augmenteralt les possibilit®s que le RTT se voit accorder
un traitement de faveur indu, et qu'elle nuirait ainsi 3
la capacit& du Conseil de statuer, 3 1l'avenir, sur les
plaintes de discrimination en vertu de la Loi sur les
chemins de fer. Quant aux questions d'int&r&t public

comprises dans la deuxi@me composante, le Conseil a jugé
que l'accord aurait un effet néfaste sur les pouvoirs et
1'autonomie de T&lésat, sur la disponibilit@ et 1'expan-
sion des services de communication par satellite au Ca-
nada et enfin, sur la concurrence dans le domaine des
télécommunications. Bref, le CRTC a refus& d'approuver
1" accord dans sa décision Télécom 77-10 en date du 24
aoilit 1977,

Avant la tenue de 1'audience, le Conseil avait
ordonné que les soci&t&s Bell Canada et B.C. Telephone,
deux organismes réglement&s par le fédéral et parties 3a
1'accord, se portent requérantes aux cOté@s de Té&lésat.
Les intervenants soumirent trente-quatre mémoires. Parmi
les intervenants qui se pr&sentdrent & l'audience publi-
que, il y eut le CN/CP, le Directeur des enqudtes et des
recherches, 1'ACC, le ministre des Transports et des
Communications de 1'Ontario, le ministre des Communica-
tions du Québec, la Canadian Arctic Gas Study Ltd.,
1’Association canadienne de t&lévision par cdble, la
Cablesat Ltd., le Procureur de la Colombie-Britannique,
1'Inuit Tapirisat, l'Association canadienne des radio-
diffuseurs, la Saskatchewan Telecommunications, la F&dé-
ration canadienne des travailleurs en communications et
H. Edmunds,
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Les sociétés suivantes ont successivement déposé
une requéte & l'encontre de la décision du GCRTC: T&élésat
Canada le 15 septembre 1977, Bell Canada le 23 septembre
1977 et B.C. Telephone peu avant le 29 septembre 1977.
Le 31 octobre 1977, 1'Association des consommateurs du
Canada soumit au gouverneur en conseil une réplique dans
laquelle elle proposait le choix entre deux solutions.
En premier lieu, 1'ACC estimait que le gouverneur en con-
seil devait se récuser dans cette affaire parce qu'il
1'avait déja examinée 3@ 1'occasion d'une requéte antéd-
rieure @& la demande d'approbation présentée au CRTC par
Télésat Canada. L'ACC avait joint 3@ sa réplique, en
annexe A, une copie du mémoire au cabinet intitul@ "Pro-
jet d'adhésion de Télésat Canada au Réseau téléphonique
transcanadien”. L'ACC faisait valoir que puisqu'il @tait
gvident que les questions soulevées dans le mémoire au
cabinet etaient identiques & celles vis@es par la requéte
ou encore, qu'elles les englobaient, on demandait en fait
au gouverneur en conseil d'entendre un appel de sa propre
décision dans laquelle il avait approuvé en principe
1'accord Té&lésat-RTT sous réserve de la compétence du
CRTC en la matiére. Afin de donner plus de poids & cet
argument, 1'ACC avait joint, en annexe B, une lettre en
date du 14 décembre 1976 et portant la mention "confiden—
tiel™, que le ministre des Communications, Mme Jeanne
Sauvé, avait adress@e au président du CRTC, M. Harry
Boyle. Cette lettre informait M. Boyle que le gouverne-
ment “reconnaissait que l'association de Télésat Canada
avec le Réseau té&léphonique transcanadien, & titre de
membre du RTT, @tait acceptable"”, sous réserve de certai-
nes conditions.

L'ACC proposait, comme deuxidme solution, que le
gouverneur en conseil n'examine la d&cision du CRTC que
s'il @était démontré que l'on pouvait apporter de nou-
velles preuves, que des faits nouveaux s'@taient produits
ou que la décision du CRTIC comportait une importante
erreur de droit ou de fait. Avant de soumettre la répli-
que, l'avocat de 1'ACC avait entretenu une correspondance
avec le Premier ministre Trudeau dans laquelle 1'Associa-
tion s'@tait oppose, dans les termes suivants, & la pro-—
cédure relative aux requltes au gouverneur en conseil:

[ TRADUCTION] Nous nous devons de souligner que
devant un tribunal, qu'il s'agisse du moins impor-—
tant au pays ou de la Cour supréme du Canada, la
possibilité pour 1'une des parties en cause de pré-
senter quelque fait, document ou témoignage, sans
avis préalable aux autres parties au dossier, est
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un acte extraordinaire de procédure qui n'est admis
que dans des circonstances tout d fait exception-
nelles.

En conséquence, il nous semble difficile, voire
impossible, de comprendre ce sur quoi le gouverneur
en conseil s'est fondé@ pour accepter la requéte de
Télésat Canada, sans d'abord vérifier si on avait
averti les autres parties au dossier soumis au Con-
seil, en leur signifiant la requ@te et -en les in-
formant du délai pour y répondre.

I1 est absolument inacceptable de prétendre,
comme 1'a fait le Bureau du Conseil privé, que la
requéte est une affaire qui ne regarde que le
requérant et le gouverneur en comnseil. En outre,
un tel argument est incompatible avec la notion
d'appel prévu par la loi et constitue une violation
fondamentale de la notion d'&quit& ou de justice
naturelle84.

L'ACC avait profité de 1l'occasion pour soutenir que la
requérante, a savoir Télésat Canada, avait, en présentant
sa requéte a l'encontre de la décision du CRTC, placé le
gouverneur en consell dans une "situation embarrassante"
en 1'obligeant & entendre 1l'appel d'une dé&cision relative
d un dossier sur lequel il s'@tait lui-mé@me prononcé et
avait fait une recommandation au CRTC. En cons&quence,
elle avait demandé au gouverneur en conseil de se ré-
cuser. Dans sa réponse, le Premier ministre soutint que
ces requétes adress@es au gouverneur en conseil conformé&-
ment au paragraphe 64(l) n'@taient pas vraiment des re-
quétes en vue d'un appel judiciaire, mais seulement des
demandes d'examen du dossier pour des motifs d'int@érdt
public. Compte tenu de cette distinction, le gouverne~
ment n'estimait pas que le gouverneur en conseil devait
refuser d'examiner la requéte de Té&lésat Canada. Le
point de savoir si cette distinction comporte vraiment
une différence est une question d'opinion.

Le 3 novembre 1977, le gouverneur en conseil rendit
sa décision sur les requtes adressBes i 1'encontre de la
décision CRTC 77-10 par 1'émission du décret C.P. 1977-
3152. Dans ce décret, le gouverneur en conseil conclut
"qu'il est dans 1'int&r2t public d'approuver 1'accord
projeté par Teélésat Canada". C'est pourquoi, il modifia
de son propre chef la décision T&lécom CRTC 77-10, en
date du 24 aoflit 1977, de mani8&re A approuver l'accord
entre TE&lésat Canada et le RTT. Dans un communiqué de
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presse publi@ @également le 3 novembre 1977, le ministre
des Communications, Mme Jeanne Sauvé, expliqua que le
gouvernement avait "décid@ de modifier cette décision et
d'approuver 1'accord projeté&” (c'est-d-dire d'infirmer la
décision), en tenant bien compte des grandes questions
d'int&ré&t public qui "dépassent le cadre normal des at-

tributions du CRTC". Madame Sauvé ajoutait:

oso 1'8ventail des facteurs affectant les politi-
ques mises en cause par le CRTC dépasse largement
celui que le Conseil pouvait raisonnablement pren-—
dre en consid@ration. Car plusieurs des problémes
soulevés vont bien au deld du mandat du CRTC. Et
comme le gouvernement ne dispose pas encore- de
mécanismes statutaires lui permettant de fournir
des lignes directrices au CRTC, le Conseil n'a pu,
lors de 1'examen du projet d'accord, apporter
1'attention voulue & ces considérations d'ordre
plus général. En rendant sa décision, le gouver-—
neur en conseil a tenu compte de ces considérations
plus générales, en méme temps que des opinions
exprimé@es par le CRTC et les parties intéressées,
lors de 1'audience, ou & 1l'occasion des démarches
tent@es auprés du gouverneur en conseil,

Etant donné que le ministre des Communications a
clairement exprimé son point de vue au président du Con—-
seil dans la lettre susmentionn@e et annex@e a la reépli-
que de 1'ACC i la requéte de Té&lésat Canada, on ne peut
que supposer qu'elle a voulu d@signer, par 1'expression
"mécanismes statutaires", le pouvoir d'émettre des direc-—
tives liant le Conseil; lesquelles auraient empé&ché ce
dernier de conclure que 1'accord en question n'@tait pas
dans 1'inté@rét public.

Par la suite, 1'ACC a demand@ & la Division de
premid&re instance de la Cour fédérales, conformément 3
1'article 18 de la Loi sur la Cour fédérale, de déclarer
que le gouverneur en conseil avait outrepassé sa compé-
tence en se servant du pouvoir de modifier une dé&cision
que lui confére le paragraphe 64 (1) de la Loi nationale
sur les Transporks, pour infirmer une d&cision. Ce fut
le juge Gibson qui fut saisi du dossier et qui rendit, le
6 avril 1978, une décision dans laquelle il rejeta
1'action avec dépens. Le juge Gibson soutient, dans sa
décision, que le terme "modifier"” a un sens trés large et
"qu'en 1'espéce, le gouverneur en conseil, en réformant
la décision du CRTC a laquelle il a substitud la sienne
propre, ce qui a donné& un résultat tout différent, n'a
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fait qu'exercer son pouvoir 1lggal de modifier qu'il tient
de 1'article 64(1) de la Loi nationale sur les trans-—
ports; et qu'en cons@quence, le décret C.P. 1977-3152 en
date du 3 novembre 1977 n'est entaché d'aucun vice de
compétence et reléve bien des pouvoirs du gouverneur en
conseil”85. Le dossier fut porté@ en appel aupres du juge
en chef Jackett et des juges Le Dain et Pratte de la Cour
d'appel fédérale, le 24 janvier 1979. L'appel fut rejeté
sans communication de motifs.

3. Le contrat entre Bell Canada et 1'Arabie Saoudite

Ce dossier est présentement entre les mains du
gouverneur en conseil i la suite d'une requdte adressée
par Bell Canada 3 1l'encontre des d&cisions Té&lécom CRTC
78-7 et TEélécom CRTC 79-1. A 1'instar de 1'affaire
Télésat, il s'agit d'un dossier ot il est possible que
les consid@rations du Conseil relatives a la réglementa-
tion des tarifs ne coincident pas avec les int&réts poli-
tiques du cabinet et les préoccupations de ce dernier
concernant les politiques en jeu. Le projet de service
téléphonique de 1'Arabie Saoudite avait 8t& soumis dans
le cadre de la présentation d'une requéte par Bell Canada
visant A augmenter certains tarifs. A la suite des au-
diences publiques tenues en mai et en juin 1978, le Con-
seil rendit la décision T&lécom CRIC 78-7 dans laquelle
il concluait notamment ce qui suit:

a) "e... le Conseil considére que les activités de
Bell Canada en Arabie Saoudite sont partie inté-
grante de son entreprise de service té&l&phonique.”
(Décision 78-7, i la page 65).

b) “En ce qui concerne 1'encouragement aux action-—
naires et 3 1'administration, le Conseil croit que
dans le cas d'une compagnie réglement€e comme Bell
Canada, il est normal, juste et approprié que les
tarifs des abonnés refldtent les bénéfices décou-
lant d'un projet tel que celui-ci, en autant que
c'est par ses efforts en vue de répondre a leurs
besoins en matiére de t&lécommunications, que la
Compagnie a pu dé&velopper sa capacité de concurren—
cer avec succeés les autres compagnies a 1'8chelle
internationale.” (Décision 78-7, 3 la page 66).

c) "Toutefois, le Conseil croit gqu'actuellement
1'on ne peut tirer de conclusion raisonnable sur
cette affaire a partir de la preuve, autre que tous
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les revenus tirés du contrat avec 1'Arabie Saoudite
soient traités en tant que partie des revenus ordi-
naires de la Compagnie, 3 des fins de réglementa-
tion.” (Décision 78-7, a la page 66).

d) "Il est par conséquent ordonné que les revenus
prévus par la requérante soient rajustés, aux fins
de réglementation, pour 1978 et 1979, de facon a
comprendre les revenus pré-impdts qui seront réali-
sés au cours de chacune de ces années en vertu de
1'accord avec le gouvernement du Royaume de 1'Ara-
bie Saoudite."”  (Décision 78-7, aux pages 66 et
67).

Le 6 octobre 1978, Bell Canada demande au Conseil de
réviser les parties précitées de la décision Télécom CRTC
78~7. Le 23 octobre 1978, le Conseil publie 1'avis pu—
blic Télécom 1978-27 sollicitant des observations quant
aux critéres qui devraient le guider pour décider s'il
doit ou non exercer son pouvoir discr&tionnaire de révi-
sion en vertu de 1'article 63 de la Loi nationale sur les
Transports, et de quelle mani&re ces critéres devraient
8tre appliqués au présent cas. Les réponses sont nom-—
breuses. Le Conseil constitue alors un comité de révi-
sion formé& de trois membres du comité@ ex@cutif qui n'ont
pas participé a la décision initiale. Le comit& recom—
mande, a l'unanimité, que la requéte en révision soit
rejetée. Le comité@ conclut que les critéres dont il doit
tenir compte exigent que la requérante démontre qu'il
existe, prima facie, une ou plusieurs des conditions sui-
vantes:

1) une erreur de droit ou de fait;

2) une modification fondamentale des circonstances
ou des faits depuis la décisionj

3) le défaut de considérer un principe de base qui
avait eté soulevé dans la procédure initiale; ou

4) un nouveau principe découlant de la décision.
On en arriva a la conclusion qufaucune de ces conditions
n'existait en l'espéce. Le Comité de révision fit con-
naitre sa décision, le 2 février 1979, dans la décision
Télécom CRTC 79-1.

Le 2 mars 1979, Bell Canada présente une requdte au

gouverneur en conseil conformément au paragraphe 64(1l) de
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la Loi nationale sur les transports, dans laquelle elle
lui demande de modifier ou de rescinder les deux déci-
sions T&lécom précitées, en invoquant notamment les
motifs suivants:

1) le Conseil avait commis une erreur en décidant
que le projet de 1l'Arabie Saoudite etait, en fait,
une partie intégrante de son entreprise de service
tdlédphonique; Bell Canada s'abstint d'admettre ou
de contester le principe sous—jacent;

2) ses activit@s en Arabie Saoudite sont hors de la
compétence du Conseil en matiére de réglementation;

3) la tenue de comptabilités distinctes est de
nature & emp@cher tout interfinancement;

4) le “"centre de profit" est une notion fréquemment
utilisde dans la réglementation canadienne, comme
en fait foi notamment la s&paration de CP Télécom—
munications de CP Rail;

5) les contributions sous forme de matériel et de
services d'experts de la part de Bell Canada se-
raient pleinement compensées en vertu des accords
de service compris dans la base de tarification aux
fins de la réglementation;

6) en comptabilisant, aux fins de la réglementa-
tion, les profits nets du contrat avec 1'Arabie
Saoudite, le Conseil avait injustement privé les
actionnaires de Bell Canada d'un revenu net estimé

a 132.3 millions de dollars pour la période de cing
ans s'@tendant de 1978 3 1982;

7) la décision du CRTC aurait pour effet 2 long
terme d'"écraser les initiatives de Bell Canada™
visant A conclure des contrats internationaux et
1'absence de telles initiatives nuirait a 1'&cono-—

mie canadienne.

Au début de juin 1979, la requéte n'avait manifes-
tement encore donné lieu a& aucune décision. 8Si la re-
quéte est accueillie, ses opposants principaux y verront
1'exemple d'un cas ou 1l'exBcutif a exercé son pouvoir de
contrdle en accordant plus de poids aux considérations
politiques qu'd celles relatives & la régulation et ce,
de mani&re 3 interrompre 1'@laboration ordonn&e des poli-
tiques d'un organisme de régulation qui cherche & regler-
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les problémes complexes de 1'interfinancement 3 mesure
qu'ils surgissent dans son domaine de compétence. Par
ailleurs, dans d'autres milieux comme, par exemple, celui
des actionnaires de Bell Canada, on y verra peut-&tre un
exemple ol le contrdle exercé par 1l'exécutif a permis
d'éviter que "1'int&r&t public" ne subisse un préjudice
qui aurait pu deécouler de 1'application uniforme des
politiques de reégulation. Je souhaite que mon analyse
des .pouvoirs de contrdle de 1l'exeécutif soit d'une
certaine utilit@ dans 1'appréciation du bien-fond@ de
telles allégations contradictoires.
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Chapitre VII

APPRECIATION DE LA PROCEDURE ET DES PRATIQUES ACTUELLES

RELATIVES A L'EXERCICE DES POUVOIRS DE CONTROLE DE
L'EXECUTIF '

Ce chapitre comprend quatre parties. Les trois
premiéres parties d&crivent les crité&res d'appréciation
de la procédure et des pratiques actuelles relatives 3
1'exercice des pouvoirs de 1'exécutif en matidre de con—
trole. Lfappréciation proprement dite est le sujet de la
quatridme partie. Les recommendations formul&es dans le
chapitre VIII se fondent &galement sur ces mémes cri-
téres. Le recours & une procédure d'appréciation si ex-
plicite est chose plutdt rare dans un document d'&tude.
I1 s'agit dici d'une expérience visant 3 prévenir 1la
faiblesse commune 3 plusieurs textes dans lesquels les
conclusions, les faits, les opinions et les prémisses
tacites se confondent A un point tel que le lecteur bous—
culé de toutes parts se retrouve soit persuadé, soit
rebuté, mais sans pouvoir dire 3 quel moment cela s'est
produit. Le débat est plus constructif si les antago-
nistes connaissent vraiment la nature et 1'&tendue de
leur mésentente. Je signale d'abord les "valeurs” qui
doivent guider 1'appréciation. J'analyse ensuite la
fonction gouvernementale habituellement impute aux
pouvoirs de 1'ex&cutif en matiére de contrdle et d'appel
et je m'interroge sur le caractére souhaitable du con~
trole, par 1'ex@cutif, des politiques de régulation.
Enfin, je passe en revue la jurisprudence r&cente en
droit administratif relative aux directives, a l1l'entrave
au pouvoir discrétionnaire des décideurs désignés par la
loi, & la délégation des pouvoirs des ministres, 3 1la
partialit@ dont peuvent faire preuve les administrateurs,
les organismes administratifs et les tribunaux de con-—
tr6le, ainsi qu'i la notion de 1'ultra vires et & 1'obli-
gation d'@tre @quitable. Cet examen vise 2 dégager les
tendances actuelles en droit administratif canadien afin
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d'appliquer les principes juridiques qui en ressortent
dans l1l'appréciation, que je présente plus loin, des pou-
voirs et des pratiques actuellement en cours dans le
domaine du contrdle exercé par 1l'exeécutif.

L'appréciation n'est effectugée qu'aprés avoir @éta—
bli clairement les critéres et les mnormes sur lesquels
elle se fonde. L'utilisation de critéres différents de
ceux retenus ici pourrait bien aboutir a la découverte de
problémes relatifs au contrdle exercé par 1'exécutif,
autres que ceux dont j'ai pu constater 1l'existence, ou
encore entrainer la formulation d'une série de recomman—
dations differentes. J'ai tout simplement fait wvaloir
que dans la mesure ol, comme c'est le cas dans le présent
document d'é&tude, on met 1'accent sur la promotion, dans
1'administration gouvernementale, de valeurs et de prin—
cipes particuliers et bien détermings, les pouvoirs et
les pratiques actuelles de 1l'exBcutif en matiere de con-
trole et d'appel soulevent certaines difficultés et, en
conséquence, des changements s'avérent nécessaires. Mes
recommandations visant a résoudre les problémes que j'al
relevés s'appuient sur ce méme ensemble de valeurs et de
principes.

Ao LES VALEURS RETENUES POUR L'APPRECIATION

Le choix des valeurs retenues pour mener A bien
1'appréciation d'un phénoméne quelconque, que ce soit le
sujet de cette &tude, 1'ex&cution d'une danse classique,
le rangement ordonné d'un tiroir de pupitre ou le partage
des ressources dont dispose une personne ou un groupe de
perscnnes, peut se justifier de deux maniéres, soit par
la qualité intrins@que qu'on reconnait 3 ces valeurs,
soit par leur utilité dans la r@alisation d'un objectif
lorsque la valeur intrinsg&que ou 1'utilité de cet objec~-
tif est, @& tort ou 3 raison, tenue pour acquise ou autre-
ment démontrée. Un choix de valeurs comporte donc un
contexte ou un cadre de référence. Les questions sou-
mises a 1'appréciation ne peuvent donc faire 1'objet d'un
jugement valable quant 3 leur utilit@ seulement dans la
mesure ou elles sont considérées par rapport a ce cadre
de reférence dont la valeur est tenue pour acquise ou
démontrée. Le processus de justification logique se
fonde toujours, en fin de compte, sur un postulat de
valeur ou sur 1'exactitude présumée d'un jugement de
valeur qui n'est pas lui-méme vérifiable sauf, peut-&tre,
au moyen
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d'un raisonnement circulaire. On peut facilement se
retrouver en face de jugements contradictoires, méme 3
1'intérieur d'un seul cadre de référence, en raison de
représentations différentes de 1'utilit@ des donn&es ou
de conceptions distinctes des caractéristiques essen—
tielles du cadre de référence.

Le cadre de référence qui me sert ici d'objectif
dont la valeur intrinséque est tenue pour acquise & ces
fins, est 1l'exercice réel et manifeste des pouvoirs que
la loi confére & 1'exBcutif en matidre de contrdle et
d'appel, tels qu'ils sont dé&finis par le droit positif
canadien & la lumiére de la tradition de la common law et
du régime parlementaire du gouvernement représentatif.
Toutes les modifications que je propose ici d'apporter au
droit positif se justifient donc par 1'argument selon
lequel elles serviront & reconnaitre ou & reaffirmer des
principes traditionnellement considérés comme essentiels
au régime parlementaire du gouvernement représentatif, en
tenant diment compte des responsabilit@s accrues du gou—
vernement et des autres nouveaux facteurs marquant notre
époque8b.

Les caractéristiques essentielles de ce cadre de
reférence, c'est—-a-dire celles sans lesquelles il ne
serait pas ce qu'il est, sont consid@r&es comme ayant une
"valeur” et, pour simplifier, on peut dire que ce sont
des "valeurs" (m@me si habituellement lorsqu'on dit
qu'une chose est une “valeur" cela signifie: "voila une
qualité dans notre cadre de ré&férence a laquelle nous
attachons de la valeur”). Ce sont des valeurs comme peu—
vent 1'@tre les caractéristiques qui servent & réaliser
ou a maintenir, selon le cas, le cadre de référence lui-
méme. Dans d'autres discussions, on pourrait utiliser
d'autres cadres encore plus larges et appr&cier certains
régimes de gouvernement en tant qu'outils permettant de
réaliser des objectifs de plus grande envergure. Le pré-
sent document se contente de consid@rer le régime parle-
mentaire du gouvernement représentatif tel qu'il existe
et il s'interroge sur la facon dont les valeurs intrins&-—
ques de ce régime et les principes qui s'y rattachent
peuvent &tre utilisés pour satisfaire aux impératifs
nouveaux.

Les valeurs retenues pour l'appréciation des pou-
voirs de contrdle de 1'exécutif sont claires et nettes.
Elles ont &t& choisies parce qu'elles représentent les
qualit@&s essentielles & un exercice du pouvoir public qui
soit conforme 3 la loi, dans un régime parlementaire de
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gouvernement représentatif. Ces valeurs sont: (1) 1la
transparence, (2) 1'acceés du public 3 1'information et la
possibilit@ de tenir des débats parlementaires portant
sur les politiques et les lois, (3) 1'uniformité dans
1'interprétation des lois et des politiques inh8&rentes 3
ces lois, (4) 1'uniformit@ dans 1'application et la mise
en oeuvre des lois et des politiques, et (5) la célérité
doublée de 1'exactitude. En outre, si on souhaite conso-
lider le régime parlementaire du gouvernement représen-—
tatif lui-—méme, il est nécessaire d'élaborer des mécanis-
mes permettant de réaliser les objectifs suivants: (1)
1'8laboration des lois par les représentants du peuple,
(2) le contrdle par le Parlement de la l&gislation subor—
donnge, (3) la responsabilit® des ministres devant le
Parlement, (4) les garanties contre les conflits d'intéd—
réts et les abus de pouvoir, (5) 1'indépendance du pou-—
voir judiciaire et (6) le contrdle judiciaire.

B. LE ROLE DE L'EXECUTIF EN MATIERE DE CONTROLE ET
D'APPEL

Le r%le attribu@ aux pouvoirs de 1'ex@cutif, en
matiére de contrdle et d'appel, dépend beaucoup de la
fagon d'envisager le rdle de 1'exécutif dans le régime
parlementaire. D'une part, il est possible d'identifier
le gouvernement du Canada au gouvernement en place. Si
1'on retient ce point de vue, on peut considérer la fone—
tion de 1'ex@cutif en mati®re de contrdle et d'appel,
comme par exemple le contrdle qu'il exerce sur les méca-—
nismes législatifs et sur le contenu de la législation
subordonné&e lorsque le pouvoir de faire des réglements
est conféré au ministre ou au gouverneur en conseil,
comme &tant 1'un des moyens légitimes dont dispose le
gouvernement en place pour s'assurer que ses politiques
sont correctement interprétées par les d&cideurs désignés
par la loi et qu'elles se réfldtent réellement dans leurs
décisions ainsi que dans les lois et la législation su-
bordonnée. C'est dans le contexte de cette perception du
role de 1'exécutif que se situe naturellement, selon moi,
1%attribution aux ministres d'un pouvoir général d'émet—
tre des directives.

Ceux qui sont en faveur d'une augmentation des pou-
voirs du ministre d'émettre des directives dans le
domaine de la régulation soutiennent qu'il en résultera
une plus grande responsabilité devant le Parlement et,
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qu'en somme, ce pouvoir &largi ne constituera qu'un moyen
d'arriver 3 cette fin., L'id2alisme dont est empreint ce
point de vue souldve 1'admiration. Toutefois, compte
tenu d'une variété de considérations d‘ordre pratique, il
est préférable de recourir a d'autres moyens de garantir
la responsabilité directe devant Parlement en matigre de
politiques, dans les cas ot le Parlement a indiqué sa
préférence pour la régulation autonome. Par contraste,
1'attribution & 1'ex8cutif du contrdle de 1'interpréta-
tion et de la mise en oeuvre des politiques reposerait
entiérement sur le principe de la responsabilitd ministé—
rielle comme moyen de garantir la responsabilit@ devant
le Parlement.

En revanche, si on met l1l'accent sur le principe de
la souverainet@ du Parlement, on peut alors plaider en
faveur d'une diminution du pouvoir d'@laborer, sans aucun
contrdle, des textes de législation subordonn&e, ou
encore en faveur de 1'instauration d'un contr%le parle-
mentaire efficace de 1'exercice de ce pouvoir. On peut
en outre demander 1'attribution aux comités permanents du
Parlement d'un pouvoir de contrdle ou d'é@mettre des
directives a 1'@gard, tout au moins, de certains aspects
des mécanismes législatifs, ainsi qu'une nouvelle dé&fini-
tion du rdle de 1'exécutif a 1'extérieur du Parlement,
comme &tant celui du chef de 1'Etat et de 1'administra-
teur principal. Dans cette optique, le rdle premier des
pouvoirs de 1'ex&cutif en matiére de contrdle et d'appel
serait le cas &éch@ant d'accorder un redressement extra-—
ordinaire lorsque 1‘application rigoureuse des politiques
contenues dans les lois et dans la 1@gislation subor-
donnée a des cons@quences anormalement séveéres. Ce rdle
pourrait @galement consister A corriger les erreurs les
plus flagrantes que les d&cideurs désignés par la loi,
que ce soit les ministéres ou les organismes autonomes,
commettent en interprétant les politiques contenues dans
les 1lois ou 1la 1législation subordonnge, lorsque ces
erreurs ne sont pas susceptibles d'assujettir les déci-
sions administratives en cause 3 un recours judicilaire
fondé sur une erreur de droit. Toutefois, ce rdle res—
treint en matiére d'appel pourrait &tre assumg& par les
comités de révision en matigre de régulation lorsqu'un
appel est formé & l1'&gard d'une décision rendue par un
décideur autonome, sans courir le risque d'une interven-—
tion politique de 1'ex@cutif, et par les tribunaux judi-
ciaires lorsqu'un appel est autorisé. La proposition
selon laquelle les tribumaux judiciaires devraient par-
fois entendre les appels formés & 1'encontre d'une déci-
sion rendue en matidre de régulation et fondée sur
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1'interprétation des politiques, laisse entrevoir 1'ela-
boration de politiques de ré&gulation détaillées. L'exé-
cutif jouerait un rdle de premier plan dans 1'&laboration
des politiques. Cependant, il ne jouirait pas d'un pou-
voir illimité de dicter ses volontés.

Quelque part entre ces deux extrémes réside une
fagon de concevoir le role de 1'exécutif dans le contexte
du régime parlementaire, qui convient le mieux & chacun
des domaines de compétence fédérale, si 1'on tient
compte, d'une part, de la priorité accordée aux valeurs
et aux objectifs enumé@rés plus haut et, d'autre part, des
lourdes exigences qu'imposent & un gouvernement moderne
les multiples responsabilités qu'il assume. Il est cer—
tainement possible d'élaborer des modéles adéquats de
controle des politiques relatives a chaque secteur du
droit administratif ol il est question de régulation, en
se demandant tout simplement quel mécanisme permettra le
mieux de réaliser la sensibilisation politique @ chacune
des atapes du processus de reégulation, lesquelles sont
1'élaboration des politiques, leur interprétation, leur
mise en oeuvre, leur application, leur contrdle et les
appels formés a leur encontre. Chacun des deux modéles
proposés dans la partie A du chapitre VIII et congus de
maniére & promouvoir les valeurs et les objectifs men-—
tionnés plus haut, comporte une attribution toute diffé-,
rente du contrdle sur les politiques. Le premier mod&le
attribue 3 1'ex&cutif la fonction principale en matidre
d'élaboration et d'interprétation des politiques donnant
ainsi le contr8le au gouvernement en place. Dans le
second modéle, lequel vise les secteurs ou il est souhai-
table d'avoir une régulation autonome, la responsabilité
des politiques est confiée & 1l'organisme de régulation
qui est exempté de toute intervention de 1'ex@cutif mais
soumis au contrdle du Parlement et des tribunaux judi-
ciaires quant & 1l'usage de son pouvoir déléguéd de 1légi-
férer.

c. LA JURISPRUDENCE RECENTE ET LES PRINCIPES
JURIDIQUES QUI S'EN DEGAGENT

Les deécisions judiciaires récentes qui traitent
soit du rdle de 1'ex@cutif, soit de la fonction des
pouvoirs de 1'ex@cutif en matiére de contrSle et d'appel,
et des paramétres qui devraient leur &tre imposes, sont
utiles en ce sens qu'elles dégagent des principes juridi-
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ques qui peuvent 8&tre appliqués 3 la présente @avalua—
tion. Ces dé&cisions apportent des &claircissements sur
le droit applicable a six questions importantes: le
statut juridique des directives, 1l'entrave au pouvoir
discrétionnaire de rendre une décision, la délédgation des
pouvoirs du ministre, la partialit@, la notion de 1'ultra

"wee

vires et l'obligation d'&tre "équitable”.

1. Les directives

La jurisprudence récente sur les "directives" a
souvent porté principalement sur le statut juridique de
certaines directives afin de d&terminer si elles pou-
vaient faire l'objet d'un examen en vertu des articles 18
ou 28 de la Loi sur la Cour fédérale. Toutefois, ces
décisions ont permis de clarifier quelque peu la ques—
tion. L'important est qu'il est devenu &vident que les
tribunaux judiciaires sont disposés 3 se ré&férer i
1'objectif global d'un texte législatif et 3 la nature
des droits qu'il ré&git ou crée afin de déterminer quels
droits sont en cause en matidre de proc&dure et, en
retour, dans quels cas il est opportun qu'ils intervien-
nent pour assurer la protection de ces droits.

Dans une série de décisions87 portant sur la dis-
cipline imposée aux détenus, les tribunaux ont conclu que
méme si les directives émises conformément aux ré&glements
établis en vertu de la Loi sur les pénitenciers ne con-
férent aucun droit aux d&tenus, la nature de 1'impact que
peut avoir généralement sur un détenu une décision dis—
ciplinaire peut en soi exiger que la décision soit prise
selon une procédure "&quitable”. Les questions relatives
aux "directives”, aux “principes directeurs” et aux
"régles", c'est—i-dire les documents publids soit offi-—
cieusement au cours de l'exercice des fonctions adminis-—
tratives, soit en conformité d'un r&glement, sont donc
étroitement lides 3 celle de la compé@tence, tout comme
1'est la délégation du pouvoir décisionnel conféré par
une loi. Les régles, les directives et les principes
directeurs, de méme que les décisions prises en vertu
d'une dé&l&gation du pouvoir décisionnel, peuvent excé&der
le champ de compétence de la loi habilitante m@me s'ils
sont &tablis et appliqués en vertu d'un pouvoir conféré
par la loi. En consg&quence, les pouvoirs administratifs
discrétionnaires sont tous assujettis & 1'examen prévu
par l'article 18 de la Loi sur la Cour fédérale, en ce
qui a trait & la question de la comp@tence et ce, qu'ils
soient ou non apparemment exerc&s conformément 3 la
"loi".
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La formule législative utilis@e dans la loi influ-
ence le tribunal lorsque celui-ci doit décider si une
directive excéde ou non le champ de compétence de la
loi. Lorsque la lol conf&re & un ministre des pouvoirs
généraux de "contrdle et de direction” sur les activitds
d'un mandataire de la Couronne, il est difficile de pré-
tendre qu'une "directive" particulidre excéde le champ de
compétence de la loi ou qu'elle a &té &tablie en 1'ab-
sence d'un processus adéquat de collecte de renseigne-
ments et de prise de dé&cision. Cette assertion est con-—
firmée par les observations du juge Le Dain dans la déci-
sion AGIP S,P.A. c. La Commission de contrdle de 1'&ner-
gie atomique, rendue le 24 mai 1978. Celui-ci déclare
notamment ce qui suit:

Dans 1'exercice de sa fonction d'autorisation, la
Commission de contrble de 1'énergie atomique rend
des décisions assujetties & un contrdle ministériel
direct exercé par des directives exprimant la poli-
tique gouvernementale. Ceci montre la position
trés spéciale de la Commission en ce domaine: elle
n'exerce pas une fonction de décision réellement
indépendante dans des questions qui, dans 1'ensen-
ble, se prétent @ un processus judiciaire ou quasi
judiciaire. La r@serve du pouvoir ministdriel de
donner des directives sur le fondement des recom—
mandations du Review Panel composé de représentants
des ministéres intéressés et de la Commission, mon-
tre qu'en dernidre analyse, il s'agit de questions
complexes de politique nationale, impliquant dans
certains cas des problémes de sécurité et sur les—
quels le gouvernement, en vertu de son pouvoir
exécutif, garde le contrble ultime88,

I1 peut &tre utile de comparer ces observations &
1'exposé du juge en chef Laskin qui, parlant au nom de la
majorité de la Cour supr@me dans la décision Capital
Cities Communications Incorporated c. CRTC89 portant sur
le r6le d'une procédure @quitable dans le processus de
décision, justifia l1'application d'une politique du CRTC
énoncée sous la forme de principes directeurs contenus
dans une &noncé de politique plutét que dans un raéglement
&dicté en conformitd d'une loi. Il ressort de la compa— -
raison de ces décisions et de celles mentionndes plus
haut au sujet de la discipline imposée aux détenus, que
chaque cas ou chaque cat&gorie de cas ol on met en doute
la 18galitg@ des principes directeurs, des régles ou des
directives d'ordre administratif, doit faire 1'objet
d'une nouvelle décision. Il est alors nécessaire d'ap-
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précier la portée générale et la nature des pouvoirs que
confére la loi 3 1l'administrateur chargé d'eétablir 1la
régle en cause, la nature des droits dont traite la loi,
ainsi que la mesure dans laquelle le tribunal jugera, 3
la lumigére de ces pouvoirs et de ces droits, qu'il est
opportun que le pouvoir ex@écutif ou administratif de
déterminer et d'&tablir des politiques soit astreint 3
des normes de procédure.

2, L'entrave au pouvoir discrétionnaire

L'entrave au pouvoir discrétionnaire de rendre une
décision est un probl&me qui ne date pas d'hier mais qui
est toujours d'actualit@ en ce qui concerne les pratiques
et la procédure des organismes de régulation autonomes.
Dans ce contexte, ce probléme est inextricablement 1i& 3
celui de déterminer ce qui constitue une "politique",
car, aussi @etrange que cela puisse paraitre, il semble
que le sens méme de "politique” baigne dans une mer d'in-
certitude. Les politiques fixent les objectifs et les
priorit@s qui présideront au partage des ressources per—
mettant de réaliser ces objectifs. La proclamation d'une
"politique” implique une certaine liberté& de choix et le
pouvoir ou encore la possibilit@ de mettre en oeuvre ces
choix. En 1'absence de ce pouvoir ou de cette libertd de
choix, il est possible d'élaborer des théories mais non
des politiques.

Les politiques contenues dans les lois sont habi-
tuellement exprimées en termes généraux et le pouvoir de
mettre en oeuvre ces politiques au moyen de réglements,
de régles ou de décisions, fait 1l'objet d'une déléga—
tion. Le processus de régulation, a 1'instar des rouages
administratifs des ministéres, fait donc appel 3@ un mé-
lange de régulation, d'@laboration de r&gles et de prise
de décisions afin de préciser les objectifs souvent ambi-
gus des politiques contenues dans la loi. Il se peut que
la loi n'établisse pas clairement un ordre de priorité
parmi plusieurs objectifs. L'organisme de régulation
peut ainsi @étre contraint d'@valuer les objectifs qui
entrent en conflit dans une situation de fait particu-
ligére. Ce n'est qu'au contact des faits que se concréti-
sent les politiques; en l1'absence d'aucun fait, elles ne
sont que théories. Toutefois, lorsqu'ils sont bien for-
mul&s, les principes directeurs relatifs aux politiques
peuvent &tre d'une grande utilité. Ils peuvent alors
servir de guide 3a la planification du travail et au pro-
cessus décisionnel plutdt que de ne constituer tout sim—
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plement qu'un moyen d'&taler ses talents de sophiste.
Les techniques d'&laboration des politiques présentement
en usage au CRTC comprennent notamment les audiences por-
tant sur un point en litige et sur 1'@laboration des
réglements, ainsi que les @&noncés de politiques géné-
rales. Ces techniques semblent permettre & la Commission
de prendre connaissance de diverses conceptions de "1'in-
térét public” et de la maniére de le mieux servir,

La signification de 1'expression "politiques du
gouvernement” est &galement loin de faire 1l'unanimit@.
Trouve—t-on ces politiques dans les communiqués de presse
des ministres, dans les principes directeurs @tablis par
les organismes de régulation, ou encore uniquement dans
les @noncés de politique contenus dans les textes régle-
mentaires validement &dictés? Si on adopte la derniére
hypothése, comment alors va-t—-on résoudre les conflits
survenant sur le plan de 1'interpr@tation de ces politi-
ques législatives par les ministres et les organismes de
régulation? Il ressort en effet des chapitres précédents
qu'il ne s'agit pas 13 d'une question purement théorique.

De quelque c¢Oté qu'on cherche une base solide pour
1'interprétation des grands @énoncés de politiques conte-
nus dans les lois, la question de l'entrave se pose
constamment. Ainsi, lorsque le CRTC a déclar@ en 1976, 3
1'occasion de ses audiences sur Les pratiques et la pro-
cédure en matiére de la réglementation des télécommunica-
tions, qu'il "doit &tre conscient de 1l'orientation des
objectifs nationaux de la politique des t&l&communica-
tions"90, Bell Canada et 1'Association canadienne des
entreprises de télécommunications ont protest& energique-
ment. En effet, ils Btaient d'avis que le CRTC &tait
tenu; comme tous les autres organismes de régulation
créés par une loi spéciale, de prendre en considération
la politique contenue dans la loi et non pas les préfé-
rences de 1'exBcutif en la matidre. Dans sa décision
Télécom CRTC 78-4 rendue en 1978 concernant les pratiques
et la procédure9l, le Conseil exposa de nouveau sa posi-
tion au sujet de 1'importance & accorder & l'expression
"politique gouvernementale" pour expliquer qu'en fait,
"8tre conscient de" signifiait "prendre en considéra-
tion". A vrai dire, il s'agit 13 de la seule attitude
que puisse adopter le CRTC s'il veut dé&mentir 1'alléga~
tion selon laquelle il a lui-méme entravé son pouvoir
discrétionnaire en se référant & la politique gouverne-—
mentale ou encore @ ses propres principes directeurs en
matigre de politique.
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La jurisprudence récente portant sur l'entrave et
les politiques de régulation donne d entendre que le CRTC
a adopté la bonne attitude en la matiére. Parlant au nom
de la majorité dans la décision Capital Cities Communica—
tions Inc. c. CRTCI92, rendue en 1977 par la Cour supréme
du Canada, le juge en chef Laskin a déclaré qu'il @&tait
"tout & fait appropri&” pour le CRTC d'é&laborer et d'uti-
liser ses propres principes directeurs. L'opinion du
juge Laskin sur le bien—fondé de la pratique consistant &
s'en remettre aux principes directeurs énongant les poli-
tiques applicables a une demande particuligre, tenait
compte de plusieurs facteurs et notamment de 1'@tendue du
mandat que confére la loi en matigre de politique, des
audiences qui avaient fourni aux parties intéressées
1'occasion de présenter des mémoires concernant 1'oppor-
tunité méme d'avoir certains principes directeurs et
d'avoir, en matidre de régulation, une politique d'en-
semble connue a 1'avance (plutdt que de 1l'&noncer au fur
et & mesure des décisions), ainsi que des mémoires con-
cernant le fait que les parties dont les inté&r&ts &taient
visés par la portée des principes directeurs en 1l'espéce
avaient eu la possibiliteé de présenter des arguments &
1'encontre de leur application.

On avait également allégué l'entrave dans une autre
affaire antérieure93 ol la CCT s'était appuyée sur la
politique générale contenue dans un réglement déclargé
auparavant comme excédant le champ de compétence de la
Commission. La Cour d'appel fé&derale a soutenu que, méme
si cette politique avait @té& appliquée sans exception
dans 400 cas, il n'y avait pas eu entrave au pouvoir dis—
crétionnaire de la Commission &tant donn& que dans chaque
cas la Commission s'&tait montr&e disposée 3 entendre et
a prendre en considération les arguments & l1'encontre de
1tapplication de la politique g&nérale. Bref, il est
clair que les organismes de régulation sont libres d'é&la-
borer des principes directeurs et des régles relatifs aux
politiques afin de pourvoir au traitement de questions
ignorées, en tout ou en partie, par la loi ou les ragle-
ments qui en découlent, & la condition toutefois de ne
pas les appliquer automatiquement & chaque cas particu-
lier. Les audiences que tiennent les organismes de r&gu—
lation au sujet des questions de politique et de 1'&labo-
ration des réglements peuvent donc &tre considérées comme
une bonne tactique pour défendre la légitimité& des prin-—
cipes directeurs qui en découlent, et comme un moyen
efficace d'assurer une certaine participation du public a
leur @laboration.

125



La jurisprudence récente ne traite pas des implica-—
tions du principe selon lequel il ne saurait y avoir
d'entrave au pouvoir discrétionnaire de rendre des déci-
sions qu'ont les organismes de régulation, du seul fait
qu'ils ont choisi de s'en remettre aux "politiques du
gouvernement”. Cette jurisprudence est tout aussi perti-
nente que les décisions dont j'ai parl@ plus haut et qui
portalent sur le renvoi aux principes directeurs &laborés
par l'organisme de régulation lui-méme. Les décisions ol
on analyse les implications de 1'importance accordée aux
"considérations qui n'ont aucun rapport avec la question”
ne sont pas d'une grande utilit@ car si on les appliquait
d'un cdté comme de 1'autre 3@ la question qui nous occupe,
on &viterait alors la question du statut des "politiques
du gouvernement". En @évitant de répondre & cette ques—
tion, on s'@carterait du coeur du probléme 2 1'origine
d'une bonne partie des discussions récentes sur 1'exer-
cice du pouvoir des ministres d'émettre des directives
comme moyen de communiquer aux organismes de régulation
autonomes les opinions du gouvernement en place concer—
nant les politiques a suivre. Inversement, comme le
démontre le chapitre VIII, 1'examen des implications de
1'entrave est trés utile pour @claircir ce probléme.

Dans ce contexte, les termes "ordre" et "entrave”
sont presque synonymes. Le terme "ordonner” signifie
"entraver” avec succeés. Si on accepte de "se faire
mettre des batons dans les roues” par les @énoncés de
politique d'une autre personne, on accepte alors de
recevoir des ordres de sa part. La décision Roncarelli
v. Duplessis9%4 a, a ce propos, fait @époque dans les
annales jurisprudentielles du Canada. Dans cette
affaire, la Cour supréme du Canada a juge@ que le conseil
donné par le Premier ministre au commissaire des permis
équivalait 3@ un ordre d'annuler le permils détenu par
Roncarelli pour la vente de boissons alcooliques. Dans
la conclusion des motifs de sa décision, le juge Rand
déclara ce qui suit au sujet de la question de savoir si
le Premier ministre avait, en 1l'espéce, agi dans le cadre
de ses fonctions officielles:

Ce n'est qu'en supposant que le pouvoir exécutif
peut d'une fagon générale étendre ses attributions
a2 la surveillance des affaires administratives
relevant des diverses loils que 1'on pourrait trou-
ver a cet acte un semblant de justification. Mais
une telle supposition irait directement a 1'encon-
tre des principes fondamentaux de notre gouverne-
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ment, tant provincial que fé&déral; dans la r&@alité
des choses, on ne saurait de toute fagon lui trou-—

“ver dans la rédaction de la loi 1l'ombre d'une jus-
tification.

Dans les tras brefs commentaires du ‘juge Abbott on remar-
que la déclaration portant que "la Commission dont il
s'agit n'@tait pas un minist®re du gouvernement au sens
ordinaire du mot et que 1'intimé ne détenait aucun pou-—
voir 1l&gal lui permettant d'intervenir dans son adminis-—
tration”.

Dans cette optique, les conflits qui surgissent
entre les ministres et les organismes de ré&gulation au
sujet des politiques en matidre de transport et de commu-
nications, prennent une nouvelle dimension, La diffi-
cult® ne consiste pas simplement A trouver des moyens
efficaces d'assurer que les organismes de r&gulation
autonomes donnent suite aux politiques du gouvernement
énoncées par l'ex@cutif, mais @galement & trouver des
moyens 1légaux de ce faire. Dans ce dernier cas, il
serait nécessaire que le Parlement 1légifére en la ma-
tidre. Le pouvoir d'émettre des directives ou des ordres
qui est pré&vu par des rdglements &tablis par le gouver-
neur en conseil apparemment en conformité de la loi,
serait alors assujetti au test du champ de comp@tence
selon les mémes crit@res géndraux dont on a parld plus
haut 3 1'&gard des directives et dont on parlera plus bas
au chapitre de la d&légation.

L'intervention officieuse du ministre, comme celle
qui a vraisemblablement eu lieu dans la dé&cision du Co—
mit& sur les transports a@riens de ne pas refuser 1l'ac-
quisition de Nordair par Air Canada, semblerait se préter
au méme type d'analyse que celle de 1'intervention de
Duplessis dans l'affaire Roncarelli, si ce n'&tait de la
conviction apparemment sincére quoique douteuse, qui se
perpétue au minist&re des Transports et dans d'autres
secteurs de 1'ex@cutif, selon laquelle les @noncés de
politique du ministre des Transports jouissent d'un sta-
tut juridique et ils lient le pouvoir discr&tionnaire de
la CCT. Contrairement au CRTC, la CCT semble se consi-
dérer légalement obligée de se conformer aux politiques
ministérielles et, en cons&quence, on pourrait probable-
ment dire & son sujet qu'elle accepte de recevoir des
ordres. Dans l'affaire Nordair, le ministére des Trans—
ports et le secteur des transports agriens avaient recon-
nu, sans avolir préalablement consult& la CCT, que 1la
politique relative au transport agrien r&gional &tait en
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évolution. C'est pourquoi le CTA, en s'appuyant sur
cette politique, abdiquait ni plus ni moins le pouvoir de
la CCT de prendre une décision en la matigre, ou le délé-
guait de fagcon permanente au Ministre. La politique
elle-méme était sujette 3 des changements fréquents et le
Ministre avait d&claré qu'il s'attendait & ce que Nordair
soit traitée en conformité de cette politique en &volu-—
tion. Cependant, aucune consultation avec la CCT n'&tait
prévue dans 1'immédiat. Dans ces conditions, la CCT
aurait 8té en mesure de traiter l'affaire de manigre plus
adéquate en se déclarant libre de toute obligation vis-—
d-vis des @énoncés de politique du Ministre, puis en
tenant deux audiences: la premidre portant sur la poli-
tique générale et la seconde, sur 1'acquisition elle-
méme. Compte tenu des opinions du Ministre et des dis-
positions en matidre d'appel contenues dans l'article 64
de la Loi nationale sur les transports, on ne doit pas
vraiment s'@tonner du fait que la majorité des membres du
Comité des transports aériens aient préféré ignorer
toutes les questions de politique générale. Méme M.
Roberge n'a mentionné les plus délicates que pour préci-
ser qu'a son avis elles ne relevaient pas de la compé-
tence que possdde la Commission aux termes de 1l'article
27 et qu'elles devraient &Btre soumises au Ministre ou au
Parlement.

On doit se demander si le pouvoir, que la loi
conférerait au ministre, d'émettre des directives aux
organismes de régulation autonomes serait contraire au
principe de la non entrave au pouvoir discrétionnaire de
rendre des décisions, au point de créer une situation
aussi anormale que celle qui existe actuellement en rai-
son de la disposition l&gislative autorisant les appels
au cabinet des d&cisions rendues par les organismes de
régulation "autonomes”. Ces appels, m@me si Le Dain con—
firme leur 1l&galit&, n'en sont pas moins hautement “poli-
tiques” ou "politis&s” si 1'on considére la nature du
forum qui les entend et la procé&dure qui y est suivie.
Seule une limitation stricte du pouvoir d'émettre des
directives €liminerait la possibilité que les d&cisions
des organismes de régulation soient infirmées sur des
questions fondamentales qui sont de 1'essence méme du
mandat de régulation. Par contre, si le pouvoir d'émet-
tre des directives &tait ainsi limit&, il ne répondrait
plus aux objectifs pour lesquels il a &té& créd, c'est—a-
dire la formulation de politiques de régulation cohé-
rentes qui réservent une place trés importante aux
priorit@s du gouvernement en place et qui sont soumises
au contrdle du Parlement par le biais du mécanisme de la
responsabilité ministérielle.
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3. La délégation

Les décisions portant sur la délégation de pouvoirs
comportent des theémes semblables a ceux dont nous avons
parlé au chapitre des directives et de l'entrave. Les
observations formulg&es par le juge Pratte dans 1l'arrét
Ramawad c. Le Ministre de la Main—d'oeuvre et de 1'Immi-
gration, confirment que les principaux points auxquels se
référent les tribunaux sont la nature des droits en
cause, la nature et 1l'&tendue des pouvoirs conférés et
1'ensemble des mécanismes législatifs utilis@és.

Dans la Loi sur 1l'immigration, le Parlement recon-
nait l'existence de plusieurs niveaux d'autorité:
le gouverneur en conseil, le Ministre, le direc-
teur, le fonctionnaire supérieur a 1'immigration,
1'enqudteur spécial et le fonctionnaire 3 1'immi-
gration, La Loi définit clairement les pouvoirs
conférés a chaque niveau par le Parlement. Dans
certains cas, la Loi permet que 1'autorité puisse
8tre exerce par plusieurs niveaux. Par exemple,
1'art. 12 prévoit que les agents de la paix doivent
exécuter tout mandat rendu en vertu de la Loi en
vue de l'arrestation, la détention ou 1l'expulsion
"g'ils en sont requis par le Ministre, le sous-
ministre, le directeur, un enqu8teur spécial ou un
fonctionnaire a 1'immigration”. De m8me, le par.
36(2) autorise "le Ministre, le directeur, un en-
qudteur spécial, ou un fonctionnaire a 1'immigra-
tion" 3 donner des directives a 1'égard de 1'expul-
sion d'une personne frappée d'une ordonnance d'ex-
pulsion.

De méme, les radglements d'application de la Loi
font wune distinction nette entre les pouvoirs
conférés au Ministre et les pouvoirs conférés aux
fonctionnaires.

Bien entendu, dans la Loi et le Réglement, les
fonctions les plus importantes ont @t& reéserveées au
pouvoir discrétionnaire du Ministre alors que les
pouvoirs dans les autres domaines ont &té délagués
directement & des fonctionnaires spécifiquement
désigneés.

L'&conomie générale de la Loi et du R&glement
révéle clairement 1'intention du Parlement et du
gouverneur général en conseil, savoir que les
pouvoirs conférés au Ministre doivent 8tre exerces
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par lui plutdt que par des fonctionnaires agissant
en vertu d'une délégation implicite, sous réserve
bien slir de dispositions législatives contraires.
FEn d'autres termes, la législation en question, en
raison de sa structure particulidre et peut-&tre
aussi de son objet, ne permet absolument pas de
dire, comme c'@tait le cas dans Harrison (La Reine

c. Harrison, [1977] 1 R.C.S. 238), que le pouvoir
de délégation du Ministre est implicite. Bien au
contraire.

K 1'appui de cela, je citerai 1l'art. 67 de la
Loi qui dispose:

"Le Ministre peut autoriser le sous—ministre
ou le directeur 3 vremplir et exercer les de~
voirs, pouvoirs et fonctions qu'il est ou qu'il
peut 8tre tenu de remplir ou d'exercer aux ter-—
mes de la présente loi ou des réglements et tout
devoir, pouvoir ou fonction rempli ou exerc& par
le sous-ministre ou par le directeur sous 1l%'au-
toritd du Ministre est r&puté 1'avoir &té par le
Ministre.”

Cet article a nécessairement pour effet d'inter-
dire au Ministre de d@ldguer des pouvoirs qui lui

ont 8té conférés a des personnes qui n'y sont pas
mentionnées.

Je conclus donc que le pouvoir discrétionnaire
confié au Ministre par 1'al. 3G d) du Réglement
doit @&tre exercé par lui ou, si elle est diment
autorisée, par une des personnes mentionnées 3
1'art. 67, ce qui exclut l'enquteur spécial qui a
rendu 1'ordonnance d'expulsion en cause,

En conséquence, on ne peut considérer la
décision de 1l'enqudteur spécial en l'espdce, selon
laquelle "il n'y a aucune circonstance particulidre
qui justifierait 1'application de 1'al. 3G d) du
Réglement sur 1'immigration comme le demande 1'avo—
cat"” comme une décision du Ministre. Elle est donc
invalide95,

Les motifs @nonc@s par le juge Pratte dans l'arrét
Ramawad ont @t@ adopt@s par le juge Decary dans l'arrét
Laneau cs Rivard et le Ministre de 1l'Immigration96. Dans
cette décision, on a jug® que la Loi sur 1'immigration
n'autorise pas le Ministre & délédguer a un enquéteur spé-
cial les pouvoirs que lui conf@re l'article 8.
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La Haute Cour de 1'Ontario considére le prbbléme de
la délégation sous un angle plus restreint dans l1l'arrét
Re Clark et al. v. A.G. of Canada:

[TRADUCTION] Le pouvoir d'@tablir des reéglements
que confére, a la Commission de contrdle de 1'@éner-
gie atomique, 1'article 9 de la Loi sur le contrdle
de 1'énergie atomique, S.R.C. 1970, c. A-19, est
suffisamment large pour autoriser le Réglement sur
la sécurité de 1'information relative 3 1'uranium,
DORS/ 76644, qui traite du secret qui doit en-
tourer 1'information relative & certaines transac-
tions d'uranium. Toutefois, 1'alinga 2a)(ii) du
Réglement, qui interdit & quiconque de diffuser des
renseignements sur l'uranium sauf "si le ministre
de 1'Energie, des Mines et des Ressources y con-
sent”, est en dehors du champ de compétence de la
Commission de contrdle de 1'énergie atomique. Il
va a 1'encontre de la maxime delegatus non potest
delegare. Cette exemption a en réalité@ pour effet
de transférer au Ministre le pouvoir de la Commis—
sion de faire des réglements. Le Ministre pourrait
exempter qui que ce soit et, A toutes fins prati-
ques, revoquer l'application du Réglement. Rien
dans la Loi sur le contrdle de 1'énergie atomique
ne nous permet de conclure que la Commission a le
droit de déléguer les pouvoirs que lui confére 1la
Loi. Le fait que 1'alinga 2a)(ii) excé&de le champ
de compétence de la Commission n'invalide pas pour
autant 1'ensemble du Réglement. La meilleure fagon
de procéder serait de rayer 1'alinga 2a)(ii). En
conséquence, sauf 1'alingéa 2a)(ii), le Réglement se
situe 3 1'intérieur du champ de compétence de la
Commission de contrdle de 1'énergie atomique97.

Le résultat aurait pu &tre trés différent si 1le
tribunal avait abordé la question de maniére plus large
en considérant le mécanisme législatif dans son ensem—
ble. I1 semblerait en effet que la commission qui, en
vertu de la loi, est soumise "au contrdle et a 1l'auto—
rite"” du ministre puisse “dé&léguer” tous ses pouvoirs au
ministre sans contrevenir . au principe du champ de compé-
tence.

Les décisions traitant des normes de procédure qui
sont requises dans la conduite d'enquétes servant a la
préparation d'un rapport ou de recommandations & 1'inten-
tion d'un ministre ou du gouverneur en conseil, sont &ga-
lement utiles en ce qul concerne la question de la délé-
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gation. En 1964, la Cour supr@me du Canada a exprim@,
dans 1'arrét Guay v. Lafleur98, 1'opinion selon laquelle
les principes de la justice naturelle ne s'appliquent pas
a4 un agent d'administration ou a un organisme adminis-
tratif dont la seule fonction consiste 3 recueillir des
renseignements et d rédiger un rapport. Toutefois, cette
opinion a fait place depuis a celle, moins slire mais plus
satisfaisante, selon laquelle la procé&dure utilisée dans
les enquétes (comme celle wutilisBe dans 1'&laboration
d'une décision "administrative") doit convenir 3 la ques-—
tion qui est finalement en jeu et au mécanisme législatif
pertinent. Le commentaire suivant tiré de la décision
André Desjardins c. Le Procureur général du Canada, la
Commission nationale des libérations conditionnelles et
autres, abonde dans ce sens:

En 1'espéce, la décision de la Commission n'&tait
pas définitive, mais on peut prétendre que le gou-
verneur en conseil adopterait slirement sa recomman-—
dation et peut—&tre serait—ce un sophisme d'avancer
que, puisque la Commission ne faisait qu'enquéter
et ne prenait aucune dé&cision, elle n'@tait pas
tenue d'agir de fagon judiciaire ou quasi judi-
ciaire?9.

I1 n'est donc plus certain que la d&légation partielle de
pouvoirs exécutifs impose au délégataire les m@mes normes
d'équité auxquelles serait assujetti le ministre. A ce
propos, Lord Denning déclarait ce qui suit dans les
motifs de sa décision rendue en 1976 dans 1'affaire
Selvarajan v. Race Relations Board:

[TRADUCTION] La rdgle fondamentale est la sui-
vante: si une personne peut subir des souffrances
ou de peines, ou s'exposer a des poursuites ou 3
des recours judiciaires, ou &tre privée d'un cor-
rectif ou d'un redressement, ou en quelque sorte
subir un certain préjudice a la suite de 1l'enqudte
ou du rapport, alors cette personne devrait 8&tre
informée des faits retenus contre elle et avoir la
possibilit& suffisante de se défendrelO0,

4, La partialité@

Les dacisions judiciaireslOl portant sur les allé-
gations de partialité de la part des organismes investis
de pouvoirs d'enquéte ou de décision doivent 8tre analy-
sées en fonction d'un probléme trés réel: est—il possi-
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ble de trouver une personne suffisamment sp@cialisgée pour
accomplir la t#che de régulation, sans qu'elle puisse
faire 1'objet d'accusations de partialit& ou encore sans
que certaines parties intéress@es puissent raisonnable-
ment craindre qu'elle ne soit partiale. Il ne s'agit pas
13 d'un probléme nouveau. La recherche d'un juge accom—
modant est une habitude ancienne. En outre, il est pro-—
bablement faux de prétendre notamment qu'une association
vouée 3 la protection de 1l'environmmement, qui comparait
devant 1'0Office national de 1l'énergie, est plus défavori-
sée que ne 1'@tait un syndicat ouvrier comparaissant
devant un juge ordinaire il y a un demi-siécle. Les
liens socio—&conomiques et politiques influent ingvita-
blement sur la prise de décision des tribunaux et il
continuera d'en &tre ainsi, méme en 1'absence de ce qui,
d'un point vue technique, pourrait 8tre considdrgé comme
un “conflit d'int&rets". Les mesures de protection
traditionnelles contre les effets de ces &léments sur la
prise de décision doivent &tre appliquBes intégralement
chaque fois qu'il est nécessaire d'é@viter qu'une décision
ne soit entach@e de partialité politique ou personnelle.
Ces mesures de protection sont 1'ind&pendance des tribu-
naux judiciaires, 1l'audience publique, 1'exposg& complet
des motifs, le droit d'appel et la liberté d'expression
et de presse.

5. La notion de 1'ultra vires

Les tribunaux d&clareront ultra vires les actes de
1'exécutif qui ne sont pas autorisés par les textes ré-
glementaires invoqués 3@ leur appui, ainsi que les déci-
sions fondées sur des consid&rations qui n'ont aucun
rapport avec le mécanisme législatif conférant le pouvoir
décisionnell02, Tout comme c'@tait le cas plus haut, le
mécanisme 1ldgislatif, la nature du pouvoir confér&, la
question en jeu et les exigences explicites ou implicites
en matidre de proc&dure, sont tous des facteurs décisifs.

6. L'obligation d'&tre &quitable

La principe de "1'obligation d'&tre &quitable” que
j'ai dé&ja mentionné 3 maintes reprises, est la pierre
angulaire sur laquelle semble reposer la nouvelle théorie
du traitement judiciaire du droit administratif. La
distinction traditionnelle entre "1'administratif" et "le
judiciaire” ou "le quasi—judiciaire"” est, de nos jours,
généralement pergue comme &étant d'importance secondaire.
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En consé&quence, la pertinence de la procBdure suivie par
les décideurs désignés par la loi lorsqu'ils rendent une
décision, ne peut @tre défendue ou attaquée qufen démon-
trant ce qui serait @quitable dans 1'ensemble de 1la
situation. En somme, ce phénoméne n'est qu'un autre
"reflet ou aspect de la facon plus globale et moins tech—
nique d'aborder le droit administratif, que nous avons
déja mentionnge plus haut,

Le principe de "l'obligation d'&tre &quitable” est
connu depuis un bon moment au Canada et récemment, il a
8té clairement ratifié par la Cour supréme du Canada dans
la décision Nicholson c. Haldimand-Norfolk Regional Board
of Commissioners of Police. Cette décision, partagée a 5
contre 4, a &té rendue le 3 octobre 1978103, IlLes juges
Martland, Pigeon, Beetz et Pratte, @tant dissidents, ont
soutenu que la décision du comité& de mettre fin a 1'em-
ploi d'un agent de police au cours d'une période de stage
de dix—huit mois &tait de nature "purement administra—
tive" et que, par conséquent, dans la procédure utilisge
en vue de destituer cet agent de police, le comité
n'était sujet qu'd des contraintes de courtoisie et non
pas @ une obligation juridique envers 1l'employé. Parlant
au nom de la majorité, le juge en chef Laskin d&clara que
méme si le comité, agissant en vertu de pouvoirs exécu-
tifs ou administratifs, n'@tait pas tenu d'observer les
régles de la justice naturelle, il n'en &tait pas moins
1ié par 1'obligation générale d'agir @€quitablement,
laquelle aurait &té respect@e si 1l'agent de police avait
éte informé des raisons pour lesquelles on mettait fin &

son emploi et si on lui avait donn& 1'occasion de se
défendre.

Dans 1'arrét Inuit Tapirisat du Canada et autres
ce. Son Excellence le tr&s honorable Jules L&ger et
autres, la Cour d'appel fédérale a @té saisie d'un appel
formé& a 1l'encontre du rejet, par la Division de premi&re
instance de la Cour fédérale, d'une requéte présent@e par
1'Inuit Tapirisat. Dans cette requlte, 1'Inuit Tapirisat
avait demandé a la Cour de déclarer, conformément a 1'ar-
ticle 18 de la Loi sur la Cour f&dérale, qu'on 1l'avait
privée d'une audition @quitable de la requdte qu'elle
availt adressgée au gouverneur en conseil en conformité du -
paragraphe 64(1) de la Loi nationale sur les transports.
Le juge Le Dain a notamment déclar@ ce qui suit en ren-
dant les motifs du jugement:

Alors que le pouvoir conf@ré par 1l'article 64(1)
ne peut pas, pour les raisons que j'ai indiquées,
8tre qualifé de judiciaire ou de quasi judiciaire,
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je ne vois pas pourquoi le gouverneur en conseil ne
serait pas, en principe, soumis & 1'obligation
d'agir #quitablement, reconnue par 1l'arrdt Nichol-
son, dans le cas d'une requdte ou d'un appel intro-
duit par une partie int@ressfe. Il ne s'agit pas
alors du pouvoir politique général du cabinet, mais
d'un pouvoir expressément conféré par la loi, qui,
parce qu'il envisage le droit de présenter une
requéte ou de faire appel, est clairement conférg,
au moins en partie, en faveur de ceux dont les
intérdts peuvent &Btre touch@s par une décision du
Conseil, A mon avis, il est raisonnable de penser
que le Parlement ait voulu accorder 3 ceux—13a la
possibilité, sous réserve de certaines limites,
d'8tre traité@s &quitablement au point de vue de la
procédure, La question est de savoir quelles
doivent &tre ces limites, compte tenu de la nature
de 1'organe ex@cutif du gouvernement désigné sous
le nom de gouverneur en conseil et de sa mani&re de
procéder selon des conventions et des pratiques
constitutionnelles de longue date.

Le juge Le Dain précise ensuite que les allBgations
relatives au refus de divulguer les mémoires &changés
entre différents services du gouvernement ne justifient
pas un redressement 2tant donné que le Parlement n'a pas
exprimé clairement 1'intention d'atténuer le secret tra-
ditionnel auxquels sont tenus les membres du Conseil
privé. Il poursuit en dé&clarant ce qui suit:

Il en est autrement, & mon avis, de leur plainte
selon laquelle il ne leur a pas accordé une juste
occasion de répondre aux mémoires de Bell Canada.
En 1'esp&ce, Bell Canada, en tant que partie au
litige, a eu l'occasion de répondre 3 la requéte
des appelantes. La nature de cette réponse et les
arguments qu'elle a soulevés exigealent—ils qu'en
toute Bquitd une occasion raisonnable d'y répliquer
fit donnée aux appelantes? Dans l'affirmative, les
quelque deux semaines qui se sont @&coulées avant
1'annonce de la décision du gouverneur en conseil
constituent—elles un délai suffisant dans les cir-
constances? Il s'agit 13, de toute &vidence, de
questions de fait. La justice naturelle ne recon—
nait pas le droit de réponse comme un principe
général et tout dépend du degré d'Bquit@ requis
selon les circonstances particuligres de chaque
cas, compte tenu du fait que 1l'autorité administra—
tive doit avoir le droit de d&terminer le moment ol
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elle pense qu'elle a suffisamment entendu les par-
ties pour pouvoir prendre une décision. Voir
Forest Industrial Relations Limited c. Inter—
national Union of Operating Engineers Local 882,
[1962] R.C.S8. 80; Komo Construction -Inc. c. Commisg—
sion des relations de travail du Québec, [1968]
R.C.S. 172; Wiseman c. Bormeman, [1971] A.C. 297;
Re Cypress Disposal Ltd. and Service Employees
International Union, Local 244 [1975], 50 D.L.R.
150. La méme solution conviendrait & 1'obligation
d'agir @quitablement. Puisqu'il s'agit essentiel-
lement d'une question de fait, on ne peut pas,
avant 1'audition du litige, affirmer que la décla-
ration ne révéle aucune cause raisonnable d'ac-
tionlO4,

Les tribunaux adoptent, comme nous 1l'avons constaté dans
le cas de la délégation et de la compétence, une approche
générale lorsqu'ils doivent apprécier 1'intention du
législateur et la nature des questions en jeu afin de
déterminer les normes de procédure 3a partir desquelles
ils jugeront de la validité des actes supposément accom—
plis dans 1'exercice du pouvolr décisionnel conf@éré par
la loi.

D. L'IDENTIFICATION DES PROBLEMES ASSOCIES AUX
POUVOIRS ACTUELS DE L'EXECUTIF EN MATIERE DE
CONTROLE ET D'APPEL

Les criteéres que j'ai @tablis dans les premiéres
parties du chapitre sont appliqués, dans la présente sec—
tion, & 1'appréciation de 1'efficacité des pouvoirs que
la loi confére actuellement 3a 1'ex@cutif en matiére de
contrdle et d'appel, et de leur impact sur les rouages du
droit administratif. Cette appréciation nous permet de
repérer un certain nombre de problémes délicats.

En 1971, J. R. Mallory &crivait:

[TRADUCTION] Le grand problBme que connait le gou—
vernement constitutionnel moderne, c'est de conser-—
ver, par le biais de 1'opinion publique et de con~
traintes Jjuridiques, un contrdle efficace sur 1'ap-
pareil de 1'Etat qui ne cesse de croitre sous
1'effet de la multiplication des demandes du public
en vue d'obtenir davantage de services d'assistance
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et de protection sociales, et de 1'augmentation des
responsabilit@s en matigére de défense nationale
dans un monde de plus en plus instable. Dans un
tel contexte, la libert@ ne peut &tre garantie que
par le fonctionnement efficace des mécanismes poli-
tiques et juridiques visant a enrayer 1'abus de
pouvoirl05,

Ces considérations fondamentales s'appliquent également 2
la ddlimitation des param@tres que doit respecter 1'exé&-
cutif dans 1l'exercice de son contrdle sur 1l'élaboration,
1'interprétation, la mise en oeuvre, la révision et
1'application des politiques par les organismes de régu-
lation "“autonomes" et les administrateurs des ministé-~
res. Afin d'éviter les répétitions inutiles, je ne trai-
terai pas ici des problBmes relatifs au contrdle de 1'ex-
@cutif sur les politiques @tant donn& qu'ils ont déja
fait 1'objet d'une assez longue analyse dans les chapi-
tres précédents. Je soulignerai plutdt certains autres
domaines qui n'ont pas encore &té examinés. La présente
section doit 8tre lue en fonction des chapitres précé-
dents, car sa compréhension suppose, de la part du lec—
teur, une bonne connaissance du coutenu de ces chapitres.

1. L'autonomie sur le plan politique versus le
contrdle politique

Une bonne part de la confusion qui régne dans les
domaines de la régulation et du droit administratif se
dissiperait si les mécanismes législatifs &taient choisis
en fonction de leur capacité de garantir le degré@ sou-
haité d'indépendance vis-a-vis de 1'ex&cutif ou du con-~
trdle politique exercé& par 1'ex@cutif. Une fois arr@été
ce choix fondamental concernant 1'attribution du pouvoir
de contrdler les politiques des secteurs clés de 1'&cono-
mie, les mécanismes A retenir aux fins de l'interpréta-
tion et de la mise en oeuvre des politiques doivent alors
8tre ceux dont 1'impact est compatible aveec ce choix
plutdt qu'en désaccord avec lui.

2. La double fonction de consultation et de régulation

L'0ffice national de l'@nergie est un organisme de
régulation qui remplit une double foaction, celle de comn—
seiller le gouvernement au sujet de 1'élaboration des
politiques et celle de réglementer le secteur du pétrole
et du gaz. Lorsqu'un tel organisme exerce sa fonction de
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régulation, sa partialité est, semble—t—il, s@érieusement
mise en doute par le fait de sa participation & 1'&labo-
ration des politiques du gouvernement en matiére dféner-
gie. L'ONE ne constitue pas un bon mod&le d'organisme de
régulation dans les cas ou l1l'on souhaite une quelconque
indépendance vis-a-vis de 1'influence de 1'ex&cutif. En
effet, il va de soi que toute indépendance résiduelle que
1'ONE pourrait @&ventuellement conserver en exergant sa
fonction de décideur, en tant qu'organisme de régulation,
est annihilde par l'assujettissement d'un bon nombre de
ses décisions les plus importantes & 1'approbation du
cabinet.

3. La régulation et la prise de décisions

Il serait souhaitable que les principaux organismes
de régulation aient davantage recours aux audiences por-—
tant sur 1'@laboration des réglements ou sur 1fexamen
d'un point particulier, indépendamment des audiences
tenues en vue de rendre des décisions concernant des cas
d'espéce. Ces audiences constitueraient une tribune de
planification & 1'avance ou les diverses opinions en pro-
venance du public, de 1l'industrie et de divers secteurs
du gouvernement, pourraient &tre présentées, discutdes et
évaluées. Rien ne s'opposerait 3@ ce qu'un comité perma-
nent du Parlement présente un mémoire a une telle audi-
ence portant sur 1'élaboration des réglements ou sur
1"examen d'un point particulier. De méme, s'il &tait
possible de renverser de vieilles habitudes, comme
1'aversion que les ministres &prouvent & abandonner une
position consensuelle, on pourrait alors imaginer 1la
situation ot les représentants de divers ministares du
gouvernement dont les sphéres d'activités respectives se
rapportent toutes aux questions en jeu tout en leur don—
nant cependant des conceptions différentes de ce qu'est
"1'intérét public"”, soutiennent des positions opposées.

4, Le degré insuffisant d'indépendance du processus de
régulation vis-3—vis de 1'intervention politique

J'ai déja abordé, & plusieurs reprises, ce probléme
dont la cause premidre est le véritable décalage qui ex—
iste entre la théorie et la pratique dans le domaine du
droit administratif. John Turner a exprimé clairement
son point de vue sur la question de la régulation au Ca-
nada, dans les observations qu'il a formulées a la Cham-
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bre des communes au moment de la présentation du Bill sur
la Cour f@édérale, en mars 1970, Celui-ci a notamment
déclaré ce qui suit:

Le Parlement constitue ces tribunaux statutaires,
comme la Commission canadienne des transports, le
Conseil de la radio—télévision canadienne, 1'0ffice
national de 1l'énergie et autres commissions. Nous
conférons intentionnellement & toutes ces comnmis-
sions une certaine latitude quant aux décisions
qu'elles doivent rendre dans le domaine g&néral de
leur compétence. Nous le faisons parce que nous
voulons que ces décisions soient prises avec une
certaine ind&pendance, qufelles soient sous—
traites dans une certaine mesure & la politique, et
aussi parce que les ministres et les mninist@res
n'ont pas 1'occasion ou le temps, parfois, de se

consacrer a ces problémeslO6.
Et il ajoutait peu aprés:

Le tribunal administratif du domaine fédéral, qui
exerce une fonction judiciaire ou qui opére dans
cette zone interm@diaire entre la fonction judi-
ciaire et la fonction administrative que 1'on qua-
lifie de quasi judiciaire, doit respecter certains
principes de justice naturelle et il ne doit pas y
avoir de conflit d'inté&réts entre les membres de
1'office dans les cas de différend ou de contro-
verse entre deux parties au sujet de la demande
d'un permis ou de l'&tablissement d'une &chelle de
taux. Chaque partie devrait avolr 1'occasion de se
faire entendre et d'entendre les arguments de 1'ad-
versaire, de l'interroger, d'obtenir des documents
et de voir les preuves sur lesquelles 1l'office ou
la commission décideralQ7.

Voild un schéma idéal de la régulation au Canada, auquel
la r@alit® ne correspond pas plus aujourd'hui qu'elle ne
le faisait en 1970, Ce décalage entre la théorie et la
pratique s'accentue davantage par suite de 1'absence de
protection contre les conflits d'int@r&ts et contre 1l'in—
tervention minist@rielle dans le processus de régulation,
au moment de 1'&laboration des politiques et des d&ci-
sions. Ce phénoméne s'explique en outre par 1'absence
générale d'une procédure officielle relative a 1'exercice
des fonctions de contrdle de 1l'ex@cutif, que ce soit par
les ministres ou encore par le cabinet & la suite d'une
requéte. Il g'explique enfin par 1'absence de motifs
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écrits justifiant les décisions rendues au sujet des
requétes adressées au cabinet. Chacun de ces quatre
problémes est suffisant pour exposer le processus cana-
dien de régulation & des possibilités d'abus de pouvoir
de la part de 1'exBcutif. Une perception raisonnable des
possibilités d'abus de pouvoir de la part de 1'exécutif
dans le domaine de la régulation est tout aussi suscep-
tible de nuire a la crédibilité et & 1l'inté&grité du pro-
cessus de régulation que 1'abus de pouvoir lui-méme.

5. L'absence d'une représentation &clairée des divers
intéréts

Au Canada, le processus de régulation ne pourra
8tre représentatif des divers aspects de "1'inté&rét pu-
blic", tant et aussi longtemps que le public n'aura pas
un meilleur accés & 1'information et que les associations
indépendantes ne se verront pas accorder une aide finan-—
cidre plus importante, leur permettant de faire des
recherches, de participer aux débats et de proposer des
solutions de rechange.

6. L'intervention du ministre

I1 est nécessaire de distinguer entre 1'interven-
tion effectuée officieusement et sous le sceau du secret
le plus absolu et les formes d'interventions politiques
officielles. Il est ici question de la premiére forme
d'intervention. Lorsqu'on a fait un choix lucide d'un
modéle de régulation qui favorise 1'indépendance du
processus de régulation vis—3-vis de toute intervention
politique, il est alors nécessaire d'@tablir des mbca-
nismes visant @ emp@cher le ministre d'avoir des entre-
tiens privés avec les membres et le personnel des orga-
nismes de régulation au sujet de 1'&laboration des poli-
tiques ou encore de cas particuliers dont 1'organisme de
régulation a @té saisi en sa qualité de décideur. Par
ailleurs, on pourrait accueillir favorablement les tenta-
tives officielles, de la part d'un ministre ou de son
ministére, d'influencer les grandes lignes des politiques
en voie d'élaboration lorsque, par exemple, ces interven-
tions prennent la forme d'un m&moire ou d'un exposé lors
d'une audience portant sur 1'é@laboration des reglements
ou sur 1l'examen d'un point particulier.

I1 ne convient pas d'autoriser 1'appel a 1'ex&cutif
d'une décision rendue en matidre de régulation, si on
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souhaite avoir une indépendance réelle vis—-3-vis de toute
intervention politique. L'&tablissement d'une procédure
relative aux appels & 1'exécutif ne changera rien au
caractére hautement politique de ces appels. Il ne con-
tribuera qu'd encourager le camouflage des vrais motifs
sur lesquels se fondent certaines d&cisions délicates.
Etant domné qu'il faut décourager 1'hypocrisie dans 1'ad~
ministration gouvernementale, il n'y a pas de meilleure
solution que d'abolir les appels au cabinet. Il va sans
dire qu'il est nécessaire de distinguer 1'"appel" en
vertu d'une disposition comme le paragraphe 64(1l) de la
Loi nationale sur les transports et 1'"examen" en vertu
d'une disposition comme 1'article 23 de la Loi sur la
radiodiffusion. Dans le premier cas,. 1l'ex&cutif est
autoris® & substituer une décision enti&rement nouvelle,
voire contraire, & celle de 1l'organisme de régulation (en
raison d'une conception différente de "1'intér&t public"”,
ou de toute autre condition dont 1'interprétation varie
selon la politique générale de 1'exidcutif). Dans le
deuxiéme cas, le cabinet peut reunvoyer de nouveau une
affaire au Conseil pour un nouvel examen i la lumizre de
certaines représentations qu'il lui fait. Toutefois, on
devrait ajouter 3 cette disposition une clause portant
que la nouvelle décision du Conseil est finale. Ce genre
de disposition relative & 1'examen pourrait fort bien
servir 3 apporter un redressement dit "&quitable" lorsque
1'application rigoureuse des politiques existantes com-
porte des cons&quences trop sévéres. Il pourrait &gale-
ment servir A effectuer 1'autre type d'examen de carac-—
tére "politique" ol le cabinet, qui est compétent 3
1'8égard de questions de politique plus génédrales que
celles qui relévent de l'organisme de régulation, consi-
dére essentiel de tenir compte de ces questions.

7. Le conflit d'intéréts

Les problémes que soul&vent les conflits d'intéréts
dans le domaine de la régulation sont passablement plus
complexes que le probléme traditionnel issu des intéréts
financiers qu'a une personne dans une entreprise sur la-
quelle elle exerce un certain contrdle en vertu de ses
fonctions officielles. On peut identifier au moins trois
autres types de conflits d'int&r&ts. Le deuxiéme se pré-
sente lorsque le gouvernement, & cause de ses liens avec
les sociétés de la Couroune, comparait devant les orga-
nismes fédé&raux de régulation en qualité de client. Le
troisiéme type de conflit d'int&r8ts qu'on a déja abordé
est le résultat du recours, sans doute ind8vitable et
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nécessaire, & des spécialistes dans un domaine pour rem—
plir les fonctions de régulation., Ces spécialistes ont
un  engagement personnel vis—-&-vis de certaines facons
d'exploiter une entreprise et d'une stratégie & long
terme de développement au sein d'une industrie. Le qua-
triéme, qu'on a &galement abord@ plus haut, surgit lors-
que le gouvernement souhaite encourager les investisse-
ments comme moyen de favoriser une economie saine et,
indirectement, de continuer & le financer. Un conflit
peut surgir entre, d'une part, les grands objectifs
socio-politiques et, d'autre part, les objectifs du monde
des affairesl08,

A titre d'exemple trés actuel de ce quatri&me type
de conflit, il suffit de citer les problémes de conflit
d'intéréts qui se posent dans le domaine de la régulation
de 1'@nergie nucldaire ot 1'on doit considérer i la fois
la sécurite et la production. Une alliance avec les
intéréts du monde des affaires et le consensus que pré-
conise le gouvernement sur le plan de la prise des ddci-
sions administratives empéchent jusqu'3d un certain point
les ministéres du gouvernement de veiller 3 préserver
activement "1'int&ret public" au sens large du terme. I1
est nécessaire que les ministres surmontent 1%'aversion
qu'ils @prouvent habituellement & adopter publiquement
des positions divergentes, ou encore que 1'on trouve des
moyens plus efficaces d'aider des associations ind&pen-
dantes a faire des recherches, & joindre le débat et 3
soutenir des positions différentes de celles des groupes

de pression dé&fendant des int8r&ts Economiques bien @ta-
blis.

Au cours des six derniéres années, le conflit d'in-
téréts a, & maintes reprises, fait 1'objet de discussions
4 la Chambre des communes., Ces discussions ont générale-
ment eu lieu au moment du dépdt de principes directeurs
ou d'un bill portant sur le conflit d'int8r8ts sous sa
forme traditionnelle., Le 18 décembre 1973, on promulgua
un décret énongant des principes directeurs applicables 3 -
la conduite des fonctionnaires et des personnes nommées 2
un poste par le gouverneur en conseil lorsque ceux—ci
sont susceptibles de se trouver dans une situation de
conflit d'intéréts. La Chambre discuta le jour médme de
ces principes directeurs et ceux-ci s'attir@rent deux
critiques principales: premigrement, on fit valoir
qu'ils ne tenaient pas compte du fait que le fonction-
naire peut se trouver en situation de conflit d'intdrdts
en raison de liens familiaux ou corporatifs qui ne sont
pas de nature strictement personnelle et, deuxidmement,
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qu'ils s'en remettaient au bon sens et a 1'intggrité ‘du
fonctionnaire pour que celui-ci les interpréte et les
applique 3 son propre cas.

Au mois de juillet 1973, le président du Conseil
privé, M. Allan MacEachen, déposa en Chambre un "Livre
vert"” intitul@ "Les membres du Parlement et les conflits
d'intéréts". L'étude du document fut confie au Comitdé
permanent des privilgges et €lections qui la termina en
1975, Le Comité& du Sénat des affaires juridiques et
constitutionnelles, présidé par le s@nateur Carl Golden-
berg, présenta son rapport sur le Livre vert, le 29
Juin 1976. A 1'8poque, le bruit courait gqu'une loi
régissant les conflits d'intéré&ts touchant les membres du
Parlement pourrait entrer en vigueur dés le milieu de
1'année 1977,

Le 26 juin 1978, le gouvernement deéposa le Bill
C-62 constituant un projet de loi sur 1'indépendance du
Parlement. Les critiques formul&es par la Chambre por—
taient principalement sur le fait que ce bill ne s'appli-
quait pas aux membres d'un organisme de régulation comme
1'0ffice national de 1'@nergie. I1 n'est pas €tommant
que le Premier ministre et le leader du N.P.D. aient in—
voqué la double fonction de consultation et de régulation
de 1'ONE pour tirer des conclusions différentes. Le
Premier ministre soutint que les principes directeurs
contenus dans le bill ne s'appliquaient ni aux juges ni
aux "quasi-juges" puisqu'il ne convenalt pas que le gou-
vernement fédéral entrave ainsi 1'ind&pendance du pouvoir
Jjudiciaires Quant au leader du N.P.D., il soutint que
les principes directeurs relatifs aux conflits d'intérdts
devraient certainement s'appliquer a 1'0ffice national de
1'énergie &tant donné le rdle qu'il joue dans 1'&labora-—
tion d'importantes d&cisions relatives aux politiques,
qui entrainent souvent de fortes dépenses gouverne—
mentales.

Un nouveau projet de loi sur 1'indépendance du Par-
lement, a& savoir le Bill C-6, fut d&posé le 16 octobre
1978. 1I1 a seulement franchi 1'&tape de la premiBre lec—
ture. Il en résulte qu'aprds six ann€es d'études et de
discussions il n'y a toujours pas de loi régissant les
conflits d'intéréts au gouvernement fédéral et que les
principes directeurs que 1'on trouve & 1'heure actuelle
ne réglent en rien ce probléme.

L'autre type de conflits d'intéréts, celul imputa—
ble au double rdle qu'assume le gouvernement en qualit@
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de client et de responsable de la régulation, a souleveé
des commentaires lors de la période des questions du 22
novembre 1978 4 la Chambre des communes. On voulait
savoir s'il y avait des principes directeurs applicables
aux sous—ministres qui sont membres des conseils d'admi-
nistration des sociétés de la Couronne et on craignait
que leur présence n'ait pour effet d'attribuer & ces so-
ciétés de la Courounne certailns avantages particuliers,
inaccessibles a leurs concurrents. Méme si ce genre de
questions semblait alors s'expliquer par un certain ma-
laise au sein du parti conservateur & la suite de 1'ac-
quisition de la soci&té& Pacific Petroleums par Pétro-
Canada, ces craintes pourraient bien &tre fondées, Il
faut donc en tenir compte lorsqu'on examine l'opportunité
pour le cabinet d'exercer une influence importante sur
1'&laboration et la mise en oeuvre des politiques dans
les domaines de la régulation quil touchent directement
les sociétés de la Couronne.

La Sociétd& Pétro—Canada est un exemple intéressant,
justement parce que le mécanisme législatif auquel on a
eu recours dans le cas de 1'ONE, countrairement & celui
utilis@ dans le cas de la CCT et du CRTIC, ouvre carrément
la voie & la manifestation de 1'influence politique 3
chacune des @etapes du processus de régulation, c'est—a-
dire a partir de L1'élaboration des politiques jusqu'a
1'approbation de la décision rendue dans chaque cas par—
ticulier. Il est donc normal que les concurrents de
Pétro-Canada s'inquidtent des conséquences 2 long terme
de leur assujettissement & une régulation indirecte du
Cabinet qui, par ailleurs, est indirectement propriétaire
de Pétro—Canada et responsable de sa régulation, La
question qui nous intéresse ici ce n'est pas en soi la
"nationalisation” de Pétro—~Canada, ni la valeur du re-
cours a des entreprises de la Couronne pour réaliser des
objectifs de politiques fédérales, mais plutdt la fagon
dont les mécanismes de régulation, utilisés dans le
domaine de 1'énergie et dans d'autres secteurs connexes,
peuvent @tre révisés de manidre & garantir 1'indépendance
vis-d-vis de toute intervention politique et & assurer
que 1'@laboration et la mise en oeuvre de la politique
énergétique se font dans un forum dont les participants
n'ont aucun droit de propriété bien &tabli comme ceux
qu'on attribue actuellement au cabinet en raison des
soclétés de la Couronne. Si la conjoncture actuelle per—
siste, les organismes de régulation feront inévitablement
1'objet de pressions, si subtiles soient—elles, afin
qu'ils ignorent les avertissements selon lesquels les
projets mnourris par les entreprises de 1'Etat sont
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mauvais sur le plan @conomique, risqués du point de vue
technologique ou potentiellement nuisibles a 1'environne-
ment. Lorsque la subtilité devient inutile, les appels
au cabinet demeurent alors un moyen trés efficace d'as-
surer l'exercice du contrdle de 1'ex@cutif.

8. L'absence de contrdle du Parlement sur l'exercice
des pouvoirs législatifs délégués

Voila un vieux probléme dont le Comité spécial de
la Chambre des communes sur les instruments statutaires
(le Comit@ MacGuigan) a admis 1l'existence il y a de cela
dix ans. Dans son troisi@me rapport, le Comité avait
recommandé que le Parlement puisse exercer son pouvoir de
révision au moyen d'une r@&solution portant qu'un r&gle-
ment discutable soit renvoyé au gouvernement ou au minis—
tre compétent pour qu'il 1'examine 3 nouveaul09. Le Co-
mite spécial avait @également recommandé 1'&tablissement
d'un réglement autorisant tout groupe composé d'au moins
dix députés A ouvrir un débat sur un réglement particu-
lier. On avait suggéré de plus 1l'adoption d'une dispo-
sition prévoyant 1'adoption d'une résolution positive ou
négative dans le cas oll un ré&glement porte sur des ques-—
tions d'une trés grande importance pour le public.

Aucune des mesures proposées par ce comité n'a @té
adoptée jusqu'ad maintenant. Par ailleurs, il semblerait
qu'elles sont insuffisantes. La procé&dure des résolu-
tions positives ou négatives devrait s'appliquer 3 tous
les réglements et non pas seulement 3 ceux qui ont des
"conséquences majeures”. Cela permettrait d'éviter un
probléme de démarcation. Les directives, les régles et
les principes directeurs @gtablis en vertu d'une loi ou
d'un reéglement devraient @également &tre déposés en Cham—
bre, méme s'ils ne doivent faire 1'objet d'aucune rati-
ficationllO, En outre, il devrait y avoir un mécanisme
permettant a4 la Chambre de les annuler méme s'il doit
parfois en résulter des inconvénients et des retards dans
le processus de régulation. A l'heure actuelle, une fois
que le Parlement a délégué son pouvoir de légiférer, il
n'a aucun moyen de contrBler 1'exercice de ce pouvoir
autrement que par l1l'adoption d'une autre loi. Pour le
moment, c'est le gouvernement en place qui a la haute
main sur les rouages législatifs et sur la plupart des
pouvoirs de réglementation. Dans ces conditions, il
serait pour le moins naif d'espérer du gouvernement en
place qu'il expose ses propres réglements, fraichement
établis par le bureau d'un ministre du cabinet, d leur
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annulation par une loi spéciale adoptée par la Chambre
des communes, Il semble qu'il ne soit possible d'avoir
un vrai gouvernement parlementaire responsable que si le
Parlement se réserve une certaine mesure de contrdle réel
sur 1'exercice du pouvoir qu'il a delégué.

9, Le mythe de la responsabilité ministérielle

Le probléme de la responsabilit@ ministérielle sou-
léve des questions semblables & celles dont on vient de
parler. On a récemment invoqué 1'argument de la respon-
sabilité minist8rielle pour appuyer 1'attribution aux
ministres d'un pouvoir d'émettre des directives; en
matidre de politiques, aux organismes de régulation. On
a fait valoir que les ministres devraient rendre compte
de ces directives au Parlement ol siggent les représen—
tants du peuple, alors que ce n'est pas le cas pour les
organismes de r@gulation. L'affirmation, maintes fois
répétée, selon laquelle le ministre est responsable de
ses actes et de ceux de ses subordonng&s, ne suffit pas 3
lui conf&rer un caractére d'authenticité. Au contraire,
en s'appuyant sur ce principe pour démontrer 1l'existence
de la responsabilit® ministe&rielle devant le Parlement, a
1'2gard d'une multitude de fonctions gouvernementales, on
ne réussit tout au plus qu'3d en faire ressortir le carac—
tére mythique en le surchargeant au point de lui faire
perdre toute crédibilit&. On passe sous silence le failt
que le Parlement ne dispose d'aucune sanction efficace
applicable au ministre dont 1'interpreétation globale des
politiques contenues dans les lois, ou celle donn&e par
son ministere, différe de la sienne. En pratique, il est
impossible de s'attendre m&me A ce qu'on songe sérieuse—
ment @ vecourir A une moticn de non—confiance dans une
telle situation, & moins que le gouvernement en place ne
soit déjad en situation preécaire vis—-3-vis de 1'opposi-
tion. On ne mentionne pas non plus le fait que le gou-
vernement en place exerce, sur les rouages législatifs,
un contrdle suffisant pour assurer une assise législative
3 toute politique particuligre, 3 moins qu'il ne réus-—
sisse pas & gagner suffisamment d'appui au Parlement
relativement 3 cette politique et qu'en consBquence, il
n*ait aucun besoin l&gitime du pouvoir d‘'@émettre des
directives. Il serait relativement facile au gouverne-
ment en place ou au Parlement de modifier périodiquement
les articles clés contenant les politiques dans les prin—
cipales lois. Si les ministres Btaient investis du pou-
voir d'émettre des directives, leur vresponsabilit@ ne
serait assurée que si l'exercice de ce pouvoir devait
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faire 1'objet d'une ratification par le Parlement. Par
contre, le Parlement ne peut exercer un pouvoir de rati-
fication de mani&re responsable que s'il a accés a des
renseignements pertinents, ce qui n'est certes pas le cas
actuellement.

En Angleterre, dans la décision Gouriet v. Union of
Post Office Workerslll, la Cour d‘appel ne s'est pas
laiss@ persuader par un argument fond@ sur la responsabi-
1ite@ devant le Parlement. Dans cette affaire de boy-
cottage des services postaux, on s'est demandé si 1'ap-
pelant, un simple citoyen, avait la qualit@ voulue pour
intenter un procés sans le consentement du Procureur
général. Ce dernier prétendit qu'il lui revenait a lui
seul de déposer une requéte en injonction contre le boy-
cottage. La Cour d'appel jugea toutefois que 1l'appelant
avait le droit de demander une injonction méme si le Pro-
cureur général avait omis de se joindre 3 sa requéte. Le
Procureur géndéral avait justifi@ son attitude en décla—
rant que s'il avait commis une erreur en omettant de
demander une injonction contre le boycottage, il &tait
toujours possible de soulever cette question au Parlement
et de critiquer son attitude. Lord Denning a jug@ que
cette justification relevait pratiquement du domaine de
la fiction étant donné qu'a son avis, le Procureur géné-
ral bénéficierait alors tout probablement de 1l'appui de
son gouvernement, peu importe son attitude ou les motifs
qui la sous—tendent.

Le principe de la responsabilité ministérielle
n'acquiert une certaine valeur que dans un Parlement ol
le gouvernement en place est minoritaire et doit ajuster
au jour le jour ses politiques gouvernementales. Il est
grandement temps de fonder sur quelque chose de plus
s8rieux que la pure fantaisie les mécanismes législatifs
comme le pouvoir accru des ministres d'émettre des direc—
tives que 1l'on propose, au Canada, en vue supposément de
sensibiliser davantage le gouvernement aux exigences pra-—
tiques de l'administration gouvernementale et aux deman—
des des représentants du peuple. Un pluralisme authen-—
tique ne peut &tre instaur@ que par un nouveau partage
lucide du pouvoir politique, tenant compte de 1'existence
d'une divergence fondamentale entre les divers intéréts
et comportant de nombreuses mesures de protection contre
les abus de pouvoirs. Il est possible de renforcer le
gouvernement représentatif de manidre 3a augmenter la
"responsabilit& politique”., Cependant, il faut compter
sur la participation du public a 1'élaboration des poli-
tiques, sur les échanges d'opinions publics, sur 1l'accés
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du public & 1'information, sur les mesures de protection
institutionnelles destinBes & garantir 1'impartialit@ des
décisions, sur le contrdle exercé par le Parlement sur
les lois et la 1l&gislation subordonnée et enfin sur le
principe de la responsabilit@ ministérielle.
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Chapitre VIII

RECOMMANDATIONS: MODELES CONCERNANT L'ELABORATION,
LA MISE EN OEUVRE, LE CONTROLE ET L'APPLICATION
DES POLITIQUES DE REGULATION

Les critdres exposés dans le chapitre VII ont &té
utilis@&s pour formuler les recommandations qui suivent.
Celles—ci se présentent sous la forme de deux modgles
facultatifs. L'objectif géné&ral est de mettre au point
de mécanismes législatifs destin@s au domaine de la régu-
lation et du droit administratif, qui incorporent les
valeurs et les principes identifiés plus haut et qui
gvitent les lacunes décelées dans les dispositions ac-—
tuelles relatives au contrdle et a 1l'appel.

A. MODELE A: LES PRINCIPES DIRECTEURS APPLICABLES
A UN CHANGEMENT EN PROFONDEUR

A 1'avenir, les mécanismes utilisés dans le domaine
de la régulation et du droit administratif devront géné-
ralement &tre choisis avec soin et en pleine connaissance
de cause, compte tenu de la fagon dont on veut répartir
le contrdle politique sur chaque €tape du processus de
- régulation. Comme nous le soulignions dans les chapitres
précédents, cet aspect a @&té@ souvent n&gligé par le
passé. Cette situation a caus& un important décalage
entre la théorie et la pratique dans le domaine de la ré&-
gulation. Elle a 8galement eu pour effet de perpdtuer un
bon nombre d'illusions au sujet de la fagon dount sont
prises les d&cisions en matidre de régulation, des au-
teurs de ces d&cisions et des motifs qui les sous~
tendent. Comme le soulignait le Rapport de la Commission
Lambertll2, 1'Agence d'examen de 1'investissement &tran-
ger (AEIE) est un exemple classique de 1'organisme auquel
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on attribue habituellement des pouvoirs de d@cision auto-—
nomes alors qu'en realit@, il s'agit tout simplement d'un
organisme consultatif. Il est & la fois possible et sou-
haitable dféliminer pareilles m@prises en adoptent des
mécanismes de régulation et une terminologie qui soient
le reflet fidéle de la répartition du contrdle politique.

L'AEIE constitue un exemple relativement anodin des
illusions engendrées par la facon actuelle d'envisager la
régulation, car une fois qu'on s'apercoit que le décideur
est en réalité le cabinet, la question ne se pose plus de
savoir oli réside le contrdle politique et, par consé-—
quent, la responsabilit@ politique. Qu'ad titre de simple
citoyen ou de députd, on soit disposé 3 abandonner au
cabinet la responsabilité des décisions en matiBre d4'in—
vestissement @tranger, tout en sachant qu'elles sont
alors susceptibles d'@tre entravées par des intBréts &co—
nomiques bien @&tablis, c'est une toute autre question.
Un probléme plus grave est celul des illusions engendrées
par la constitution d'organismes de régulation soi—disant
"autonomes” dont les décisions peuvent faire 1'objet tout
aussi bien d'une intervention et d'une modification de la
part du ministre que d'une annulation ou d'une révocation
de la part du cabinet. Si on souhaite vraiment avoir un
processus de régulation autonome, on constate alors que
les mécanismes 1&gislatifs actuels faillissent 3 1la
tdche. L'illusion d'autonomie perpé&tude par certains de
ces mécanismes ainsi que la difficulté de dé&terminer de
facon précise qui exerce un contrdle politique sur une
décision donnée font que ces mécanismes constituent, dans
certains cas tout au moins, une parodie du principe du
gouvernement représentatif 18gitime.

L'&limination de ces probleémes touchant les domai—
nes de la régulation et du droit administratif exige que
1'on choisisse clairement qui peut exercer le contrdle
politique, et que 1'on Btablisse des mécanismes institu—
tionnels capables de mettre en application ce choix sans
ambiguité. 11 est &vident, par exemple, que si 1l'on ne
veut plus que 1'exBcutif soit en mesure de modifier ou de
révoquer les décisions des organismes de régulation en se
fondant sur des motifs politiques d'ordre général, la
solution consiste alors a abolir les requétes au gouver-—
neur en conseil telles que nous les connaissons au-
jourd'hui. I1 est nécessaire de prendre des décisions
semblables a 1'&gard de chaque facette du processus de la
régulation et du droit administratif applicable 3 chacun
des domaines qui rel&vent de la compétence f&dérale,
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Dans certains cas, il peut &tre souhaitable que
1'ex8cutif exerce un contrdle @troit. Le cas &ch®ant, il
est possible d'atteindre ce r&sultat sans enfreindre les
valeurs et les principes fondamentaux dont nous avons
parléd au chapitre VII, en ayant recours a la formule sui-
vante:

1. Formule accordant & 1'exBdcutif un trés grand pou-
voir de contrdle.

a. La l8gislation subordonnge (sous toutes ses
formes, et notamment les régles, les principes
directeurs et les directives) devrait, autant
que possible, &tre diffus@e sous forme
d'avant-projet, par le minist@re, afin d'obte—
nir des observations du public. I1 pourrait
8tre souhaitable de tenir, & 1l'occasion, des
audiences portant sur un point particulier de
manigdre & accroitre la participation du public
aux débats relatifs & 1l'&laboration des poli-
tiques. Les régles, les principes directeurs
et les directives devraient &tre assujettis &
la ratification par le ministre responsable et
une procddure d'approbation ou d'annulation par
le Parlement. Ils devraient en outre &tre pu~
bliés.

Cette facon d'aborder 1'&laboration de la 1lé&gislation
subordonnde aura d'abord pour effet d'&@largir 1'é&ventail
des opinions dont on devra tenir compte lors de 1'&labo-
ration des politiques, de maintenir ensuite le principe
de la responsabilitd ministérielle quant aux politiques
adoptBes en vertu d'une d&ldgation de pouvoir, puis de
garantir le contrdle du Parlement sur le contenu de 1*en~
semble de la l&gislation subordonnée et enfin, d°emp&cher
la promulgation de “"lols secr&tes”. La responsabilit® de
1'&laboration de la législation subordonnde reldtive & un
domaine précis incomberait donc avant tout @ l'organisme,
soit un minist&re en 1'espdce, qui s'est spdcialisé en la
matidre en assumant ses fonctions de décideur initial.
La ratification de la législation subordonnée par le
ministre, sous réserve d'une proc@&dure d'approbation ou
d'annulation par le Parlement, consacrerait le principe
de la responsabilité@ ministé&rielle, tout en fournissant
au Parlement un moyen concret d'exercer son controle sur
1'exercice du pouvoir 18gislatif d&l&gud au ministdre.

Il est &vident que, dans 1'hypoth&se o 1l'un ou
1tautre de ces pouvoirs aurait &t& jug@ appropri@ et con-
forme 3 la loi, le fait d'assujettir la législation
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subordonnée & une procédure d'approbation ou d'annulation
par le Parlement aurait pour effet de causer des inconvé-
nients et des retards dans certains cas. Le professeur
Janisch semble considérer suffisamment s&rieuses les pos—
sibilitds de retards qui ré&sulteraient d'une disposition
semblable pour se refuser a en recommander 1'adoption.
I1 s'en remet plutdt uniquement 3 la consultation avec
des comit@s parlementaires renforcésl13. J'estime, par
contre, que si le processus de consultation se déroule
bien et si le ministdre (ou 1'organisme de régulation,
selon le cas, voir le paragraphe 2b), plus bas) responsa-—
ble de 1'élaboration de la législation subordonne uti-
lise 3@ bon escient les divers moyens de rassembler un
large éventail d'opinions, le Parlement opposera rarement
son veto a4 un texte de lé€gislation subordomnée qu'on lui
aura recommandé d'approuvers Bien siir, Jje tiens pour
acquis que 1le Parlement exercera ses pouvoirs d'une
manidére responsable et, 3 mon 'avis, un tel exercice res-
ponsable peut parfois consister @ bloquer un texte de
18gislation subordonnée de manidre a se donner & soi-
méme, ainsi qu'au public, 1'occasion de discuter plus 3a
fond les questions fondamentales. En pratique, 1'exer-
cice du pouvoir 18gislatif délégué ne sera soumis 3
aucune restriction, a moins que le Parlement ne dispose
de ce pouvoir de contrdle résiduaire. Le seul fait que
le Parlement dispose d'un pouvoir de contr8le résiduaire
qu'il exerce sous la forme d'un veto ou d'une approba-
tion, plutdt que seulement les principes généraux de 1la
souveraineté& du Parlement et de la responsabilit& minis-
térielle devant le Parlement, devrait, par la méme occa-
sion, inciter le ministére ou 1'organisme chargé d'@labo-
rer la législation subordonn@e a voir dans le Parlement,
4 tout le moins un associ@ silencieux dont les inté&r@ts
et les inquidtudes & 1'&gard de 1'@laboration des politi-
ques ne peuvent tout simplement pas &tre ignorés.

b. Les décisions initiales relatives & des cas
particuliers devraient &tre prises au sein du
ministere du gouvernement, sous "1'autorité@ et
le contr6le” du ministre. Si un appel au
ministre est prévu, il ne devrait s'agir que
d'un appel en premier ressort.

Cette disposition reconnait clairement le principe de la
responsabilit@ ministérielle a 1'8gard de 1'interpréta-
tion des politiques et pourtant, en pré&cisant que les
appels au ministre sont le cas @ch@ant des appels en pre-
mier ressort, elle emp&che 1'ex&cutif d'intervenir dans
1'interprétation des politiques par les tribunaux d'ap-
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pel. Il ressort clairement des chapitres précédents que
cette interdiction est n&cessaire si 1'on veut éviter les
interventions s&lectives, parfois méme arbitraires, de
1'ex8cutif dans la fagon globale dont les tribunaux d'ap-—
pel indeépendants abordent 1'interprétation des politi-
ques, car ces interventions font fi des objectifs pour
lesquels ces tribunaux sont censés avoir été créés.

c. La tiche d'entendre les appels, aussi bien ceux
relatifs aux décisions initiales que ceux rela-
tifs aux décisions rendues 3 la suite d'un
appel au ministre, dans les cas ol ce dernier
type d'appel est prévu, pourrait &tre confiée a
un tribunal administratif indé&pendant dont les
décisions seraient soit finales, soit suscep-
tibles d'appel uniquement aux tribunaux judi-
ciaires sur des points de droit ou de compé—
tence.

I1 est @vident qu'une question d'interprétation d'une
politique peut €tre plus facilement interpré&tée comme un
point de droit que comme une question "d'opinion d4'ex-
pert"” lorsque la politique est exposé&e en détail dans un
texte de législation subordoun&e. Bien plus, si toute la
législation subordonnée &tait promulgue de la maniére
prévue dans le paragraphe a) ci—haut, alors devrait nor-
malement disparaitre la distinction entre la législation
subordonnée proprement dite et les simples reégles @éta-—
blies pour des motifs de commodité administrative dont on
a parlé dans le chapitre VII en traitant du statut juri-
dique des "directives". Dans ces conditions, les tribu-—
naux judiciaires seraient habilités 3 décider s'ils ont
ou non compétence pour entendre un appel donn&, dans la
mesure ol cet appel se fonde sur une question d'interpré-
tation d'un texte 1l8gislatif, consistant notamment & se
demander si la question 3 interpréter a été en fait defi-
nie clairement dans la loi juridique ou si, par contre,
son interprétation a &té plutdt laiss€e a la discrétion
du décideur initial ou encore si 1""opinion d'expert"” est
susceptible d'en changer 1la signification aux fins de
rendre une décision en matiére régulation.

Une deécision du Parlement d'interdire les appels
aupres d'un tribunal administratif dindépendant ou des
tribunaux judiciaires aurait &videmment pour conséquence
de laisser entre les mains du ministre la responsabilité
finale quant 2 1'interprétation des politiques. La res-—
ponsabilité relative A 1'interprétation des politiques
dans le cours ordinaire du processus dé&cisionnel, repose—
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rait donc enti@rement sur le principe de la responsabi-
1it@ minist@rielle, contrairement & ce qui se passe lors
de 1'exercice d'un pouvoir 1législatif délégué en vertu
d'une loi ne comportant aucune disposition prévoyant un
droit d'appel auprés d'un tribunal administratif ou des
tribunauz judiciaires.

d. Les fonctionnaires d'un ministére qui sont res—
ponsables de 1'&laboration de la législation
subordonnée, devraient périodiquement, afin
d*amélicrer cette législation en la révisant,
passer en revue les dossiers les plus récents
et notamment ceux dont a @té saisi le ministre
ou le tribunal administratif selon que la loi
prévoit 1'un ou 1l'autre de ces modes de con—
trdle, ou les deux & la fois.

Cette recommandation vise simplement 3 réaffirmer
1'opinion sous—tendant le paragraphe a) précité, selon
laquelle la responsabilité de 1'@laboration de la légis-
lation subordonnée relative & un domaine particulier
devrait incomber avant tout a 1'organisme qui s‘est spé-
cialisé en la matiére en assumant ses fonctions de déci-
deur initial,

e, La consultation du public, des gouvernements
provinciaux, des autres ministére du gouverne-
ment et des comitds compétents de la Chambre
des communes devrait se faire sous la forme
d'audiences, chaque fois que cela convient, et,
dans les autres cas, tout au moins en invitant
le public 3 soumettre des opinions sur le pro-
jet de législation subordonnée, préalablement
publid.

Cette recommandation ajoute 8galement a ce qui est
dit dans le paragraphe a), en soulignant que le contrdle
exercé par le ministre et le ministére sur 1'&laboration
de la législation subordonnée ne doit pas s'interpréter
comme étant inconciliable avec la prise en considération
d'un large @ventail d'opinions au moment /d'&laborer ou de
réviser les réglements, les régles et les directives.

f. La procédure utilis@e lors des décisions rela-
tives 8 des cas particuliers devrait 8&tre
officielle. et assujettie 3 un examen et i une
révision périodiques afin de protéger les inté—
réts des parties tels qu'on les pergoit.
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I1 n'est pas nécessaire que la procédure soit com—
plexe. Toutefois, les parties attachent peu de valeur &
une proc&dure susceptible de changement sans préavis. La
meilleure procd&dure est celle qui s'accorde avec la na-
ture et la complexité du probl&me en cause, ainsi qu'avec
les qualifications et les ressources des parties.
L'8quitd en matidre de procédure doit &tre considérée
comme un impératif continu.

g. Le décideur devrait donner par &crit les motifs
de chacune de ses décisions.

Les motifs &crits sont essentiels aux fins de 1'ap—
pel. De plus, en @tant obligé de motiver par ecrit sa
décision, le décideur sera davantage porté a rendre des
décisions uniformes et fonddes sur principes. Les motifs
gcrits sont également d'une grande utilit@ pour le rédac-
teur chargé de r&viser les lois et la législation subor—
donnée lorsqu'on y décéle des ambiguités et des injus-—
tices.

h. Le Parlement devrait réviser et modifier pério-
diquement les dispositions relatives aux poli-
tiques contenues dans les lois.

Si on veut assurer au Parlement une participation
significative a ce processus de révision, 11 est néces—
saire de réduire le nombre des comités permanents de la
Chambre des communes afin que les membres de ces comités
puissent se spécialiser et, en cons&quence, se concentrer
sur les politiques relatives d un ou deux domaines seule-
ment. Les comitgs permanents doivent avoir &galement
plein accés aux renseignements pertinents d&tenus par les
ministdres du gouvernement et disposer d'un plus grand
nombre de recherchistes qualifig&s. On doit 2galement en
venir a considérer qu'ils Jouent un rdle important dans
la révision et l'&laboration des politiques. Les comit@s
de la Chambre peuvent faire preuve d'une grande effica-
cité, comme le souligne le Rapport final de la Commission
Lambertll4, lorsqu'on leur confie la responsabilitd
d'&valuer des programmes. On 1l'a constaté d'ailleurs
lorsque le sous—comité du Comit& permanent de la Chambre
sur la justice et les questions juridiques a effectug une
étude du régime pénitentiaire en 1976 et 1977,

i, Le gouvernement en place devrait partager le
contrdle des rouages législatifs du Parlement
avec les comité&s permanents de la Chambre qui
ont la responsabilitd de la révision et de
1'@laboration des politigques.
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Cette nouvelle répartition du contrdle est néces-
saire pour emp&cher le gouvernement en place de refuser
tout simplement de présenter, au Parlement les projets de
loi visant 3 mettre en oeuvre la réforme des politiques
recommandée par les comit@&s, méme lorsque cette réforme
est le résultat d'une Btude approfondie et de nombreuses
audiences publiques. De tels refus ont créé des problé-
mes récemment. Le sort réservé & plusieurs des recomman—
dations du sous—-comit® qui a @tudié le régime péniten-
tiaire confirme cette nécessité  Un probléme semblable
s'est fait jour lorsqu'on a constaté que le gouvernement
libéral ne présentait aucun projet de loi destiné a met-
tre en oeuvre les recommandations du Comité sp8cial de la
Chambre des communes sur les instruments statutairesll3.
Il est impératif de conf@rer au Parlement un certain con-
trole sur les rouages législatifs si on veut renforcer le
principe du gouvernement représentatif.

Dans les domaines ol il est souhaitable que tous
les aspects du processus de la r&gulation et du droit
administratif jouissent d'une indépendance maximale vis-—
d-vis du contrdle exercé par 1'exBcutif, cela peut se
réaliser en souscrivant aux valeurs et aux principes fon—
damentaux €noncés dans le chapitre VII, selon la formule
suivante:

2, Formule accordant une indépendance maximale vis—a-
vis du contrble exercé par 1'exdcutif.

a. Une loi devrait comstituer un organisme de ré~
gulation indépendant de 1'exBcutif et des
ministéres du gouvernement et lui confier les
pouvoirs et les responsabilités nécessaires 3
1l'administration de 1la loi ou des lois en
causes

L'organisme ainsi constitue jouirait de pleins pou-
voirs et devrait rendre compte directement au Parlement.
Son ind&pendance ne pourrait &tre réduite par 1'exBcutif
car il ne rel@&verait aucunement de ce dernier. Le Parle-
ment pourrait se réserver a lui-méme, ou encore attribuer
3 l'ex@cutif ou aux tribunaux judiciaires, des pouvoirs
précis de surveillance et de contrdle.

b. L'organisme de régulation @laborerait et ap-
prouverait tous les textes de législation su-
bordonnée qui devraient toutefois faire 1l'objet
d"une procédure d'approbation ou d'annulation
par le Parlement, et &8tre publigs.
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L'accent serait mis sur la planification 3 1'avance
et sur une large consultation dans le domaine des politi-
ques, tout en gardant 3 l'esprit qu'un processus perma-
nent de modification des politiques est &galement essen—
tiel. Des audiences portant sur des questions d'intérdt
public et sur 1'élaboration des rd&glements auraient lieu
dés le stade de la planification des politiques. A ces
audiences seraient conviés le grand public, les clients
de 1l'organisme, les représentants des gouvernements pro-—
vinciaux et des minist@res intéressés du gouvernement
“fédéral, et méme les membres des comités permanents du
Parlement. Tous ceux d'entre eux qui y auraient témoilgné
auraient la possibilité, s'ils le souhaitent, de contre—
interroger les autres témoins. Tous les projets de lé—-
gislation subordonnée, a savoir les régles, les direc-
tives et les réglements, seraient d'abord publi&s afin
d'obtenir d'autres critiques et observations de la part
du public, avant de les r&diger dans leur forme dé&fini-
tive et de les soumettre & 1'approbation du Parlement.
Cette fagon d'aborder 1'adoption de la législation su—
bordonnée est identique 3 celle propos€e dans le cadre de
la formule (1) précitée. Dans les deux cas, la responsa-
bilité premi&re concernant 1'é&laboration de la législa—
tion subordonnée réside dans 1l'organisme charg@ de rendre
la décision initiale. Le Parlement aurait la possibilit@
d'exprimer son insatisfaction sur la facon dont l'orga-
nisme de ré&gulation exerce son pouvoir législatif déla—
gué, en adoptant une résolution négative ou des modifica-
tions applicables aux dispositions cl@&s &nongant la poli-
tique contenue dans les lois en cause.

Cette recommandation est différente de celle mise
de 1'avant par la Commission Lambert qui, en parlant des
pouvoirs de réglementation autonomes du CRTC et de la
CCT, réclamait 1'approbation par le gouverneur en conseil
de tous les réglements, en vertu du "principe selon le-
quel le gouverneur en conseil dé&tient l'autorité princi-
pale en ce domaine"ll6. X mon avis, un tel principe
n'existe pas, bien qu'il soit vrai qu'd 1l'heure actuelle,
le gouverneur en conseil détienne la plupart des pouvoirs
de réglementation, a l'exception de ces deux cas ol le
Parlement les a confi@s, par vole législative, 3 un orga-
nisme de régulation. Si, comme le suggére le Rapport de
la Commission Lambert, le vé&ritable but de l1l'attribution
de ce pouvoir au gouverneur en conseil est de garantir la
responsabilité devant le Parlement, alors on devrait le
faire sans détour en inscrivant dans la loi une disposi-
tion prévoyant l'assujettissement de la législation su-
bordomnée a 1'approbation ou au veto du Parlement, selon
ce qui semble convenir @ l'objet de la loi en cause.
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Le gouverneur en conseil compte manifestement sur
les recommandations des ministdres lorsque vient 1le
moment d'exercer sa fonction de ré&glementation. Cette
situation peut &tre confirm@e en exigeant 1'approbation
du ministre plutdt que celle du gouverneur en conseil, au
sujet de toute 18gislation subordonnée &laborée par un
ministére. Cette proposition a d'ailleurs &té@ formulde
dans le paragraphe la) précitd. Toutefois, lorsque c'est
un organisme de régulation qui assume la responsabilitd
premiére de 1'&laboration de la lé&gislation subordonnée,
il est nécessaire d'aborder la question autrement puisque
le ministre compte alors sur les conseils des fonction-—
naires de son ministdre. Selon moi, il est malsant de
s'en remettre aux fonctionnaires plutdt qu'aux d&putds
pour approuver les réglements #laborés par un organisme
de régulation "autonome", lorsque 1l'objectif est d'ac-
croitre la responsabilité devant le Parlement. I1 va
sans dire que, si au contraire on préf@re le contrdle par
le gouvernement en place & la responsabilité devant le
Parlement ou si 1'on veut se passer de cette responsabi-

11t8, alors la recommandation de la Commission Lambert
est toute indiquée.

Les conflits survenant entre un ministre et un
organisme de r&gulation au sujet de 1l'interpr@tation des
politiques peuvent se régler, dans le sens que le minis-
tre 1'entend, par 1'adoption d'une loi clarifiant 1la
question, & moins bien entendu que le Parlement rejette
les modifications propos&es par le ministre. De cette
maniére, le pouvoir du ministre d'@mettre des directives,
proposé par H.N. Janischll7 et la Commission Lambert,
deviendrait superflu. Par la méme occasion, on &carte-
rait les dangers bien r8els que présente 1'exercice de ce
pouvoir d'émettre des directives, méme si on y adjoint
1'importante consultation et la publication propos@es par
Janisch et la Commission Lambert, comme moyen d'inter—
venir politiquement dans le processus de 1'interprétation
et de la mise en oeuvre des politiques par les organismes
de régulation autonomesll8, Tout au long du présent
document d'&tude, on a souligné que 1'omission d'adopter
des mécanismes concrets permettant de r@aliser une cer-—
taine r@partition des pouvoirs a souvent pour effet de
créer un décalage important entre la théorie et la pra-
tique ou encore, entre la situation id8ale et la réa-
lité. Les ministres, soumis comme ils le sont & des
pressions politiques, seraient nécessairement enclins 3
faire usage du pouvoir d'@mettre des directives pour, en
somme, intervenir dans des cas particuliers sous prétexte
de clarifier certaines grandes questions de politique.
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En accordant & wun ministre un pouvoir &tendu
d'émettre des directives, on contreviendrait fondamenta~
lement au principe selon lequel nulle entrave ne doit
géner le pouvoir discrétionnaire du décideur. Méme si on
affirmait que les directives émises en vertu d'un tel
pouvoir n'imposent en soi aucune obligation & 1'organisme
de régulation, ce qui permettrait d'@&viter la question de
1'entrave, les probldmes que Janisch et la Commission
Lambert proposent de résoudre par 1l'attribution du pou-—
voir d'@mettre des directives, demeureraient entiers.
Afin de répondre & certaines considérations pratiques
urgentes qui 1'emportent sur les inqui&tudes exprimées
plus haut au sujet de 1l'intervention ministérielle, le
Parlement peut juger qu'il est impératif d'accorder au
ministre le pouvoir d'émettre des directives. Le cas
échéant, ce pouvoir peut &tre prévu expressément dans la
loi elle-méme 3 la condition que son @tendue soit définie
clairement. Il est possible de préciser, selon qu'on le
juge approprié, que 1l'exercice d'un tel pouvoir pourra ou
non faire 1'objet d'une résolution n&gative du Parlement.

ce Les décisions initiales relatives 3 des cas
particuliers devraient &tre rendues par 1l'orga-
nisme de régulation.

Si 1'organisme de régulation s'acquitte adéquate-
ment de sa fonction d'&laboration des politiques, il
n'aura pas 3 se prononcer sur des questions de politique
générale dés le moment ot il doit rendre une décision
relative & un cas particulier. En outre, le d&cideur
devrait avoir le choix, & moins que le client ne s'y
objecte, de reporter 1l'audience et 1'examen d'une demande
particuliére jusqu'd ce que les principes directeurs
relatifs aux politiques soient clarifiés et mis & jour.
Si le client s'oppose @ un tel report, la nouvelle poli-
tique devrait préciser la fagon de traiter ce client &
1'avenir (c'est-d-dire si le méme traitement sera appli-
qué a ce client lorsque la nouvelle politique sera en
vigueur, et pendant combien de temps). La publication
périodique de principes directeurs relatifs aux politi-
ques générales, indiquant 1l'orientation que 1'organisme
de régulation s'attend & imprimer 3 sa politique future,
permettrait aux intervenants dans le processus de régula-
tion d'inclure dans leurs demandes des observations por-
tant sur certaines facettes de cette politique en &volu-
tion les intéressant tout particuliérement.

d. Afin d'assurer la participation de divers sec-

teurs de la population & la planification des
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politiques et au processus décisionnel, 1'orga—

nisme de régulation devrait adopter les mesures

suivantes:

i. la communication, la plus compléte possi-
ble, au public des renseignements relatifs
aux décisions rendues en matiére de régu-
lation.

e
s

la divulgation sans réserve des consulta-
tions ex parte.

e
=N
bate
°

1'attribution de dépens aux intervenants
qui participent activement aux débats, sur
la base de ce qu'il en cofite véritablement
au client pour retenir les services d'un
avocat, ainsi que pour les dépenses enga-
gées pour convoquer des témoins experts,
sauf dans les cas ol leur intervention
etait injustifiée.

e. Les décisions relatives & des cas particuliers
ne devraient &tre assujetties qu'au contrdle du
conité de révision de l'organisme de régulation
lui-méme et & celui des tribunaux judiciaires
lorsqu'on invoque une erreur de droit ou un ex—
cés de compétence.

Les décisions d'un organisme de régulation autonome ne
devraient faire 1l'objet d'aucun contrdle de la part de
1'exécutif ou d'aucun appel auprés de ce dernier. Il est
maintenant évident que je considére que 1l'abolition des
"appels” au cabinet est essentielle 3 la préservation
de 1'int&grité du processus de régulation. De toute
maniére, la mise en oeuvre des diverses recommandations
que j'ai formulées au sujet de 1l'€laboration des politi-
ques permettrait d'é&liminer la né@cessité du contrdle par
1'exécutif de la politique générale de 1'organisme, le-
quel contrdle représente en fait, a& l'heure actuelle, une
caractéristique essentielle des appels au cabinet rela-
tifs 3 des décisions particuliéres.

f. Des nouveaux recours en exécution, destinds i
remplacer ceux qui existent en vertu des méca-
nismes de régulation actuels et qui sont nette-
ment insuffisants, devraient @&tre instaurés
afin de remédier & 1'inobservance des clauses
et des conditions figurant sur les licences,
les certificats, etc.




I1 n'est pas normal qu'un organisme de r&gulation auto-
nome doive s'en remettre au procureur géndral pour régler
les questions d'exécution. Le tra&s grand nombre d'entre-
prises de la Couronne et la reconnaissance, discut@ plus
haut, gque des int&r&ts &conomiques bien &tablis ont
officieusement une influence importante sur le pouvoir
ex8cutif, pourraient provoquer au sein du public une
grave crise de confiance au sujet de 1'exercice, par la
Couronne fédérale, de son pouvoir discrétionnaire d'in-—
tenter des poursuites. Les exemples de la méfiance du
public ne manquent pas, & l'heure actuelle, en ce qui a
trait & 1l'application des principes directeurs relatifs a
la santg&, a la sécurité et a la pollution dans les sec~
teurs de 1'industrie et de l1l'@nergie.

Les recommandations le) 3 1i) devraient aussi &tre
appliquées intégralement dans le cadre de la deuxi&me
formule &tant donn& qu'elles ont une valeur identique,
que la responsabilit@ premidre relative & 1'&laboration
des politiques incombe & un minist@re ou & un organisme
de régulation.

3. Outre les deux modéles déja dsécrits, 1'un 8largis-
sant au maximum le contrdle de 1'exBcutif et 1%'au—
tre portant 3 son maximum 1'autonomie de 1'orga—
nisme de r&gulation, il serait strement possible de
mettre au point toute une gamme de modéles hybri—
des. Le cas @&chéant, il serait n&cessaire de pren—
dre garde que la hi&rarchie du contrBle politique
ne redevienne tout aussi confuse qu'elle l'est a
1'heure actuelle. Méme s'il est probable que
1'exécutif lui-m@me ne le consid@reralt pas néces—
saire 13 ot la 1législation subordonnée est a jour
et détaill@e, 1'exercice d'un contrdle par 1'exé-
cutif devrait &tre interdit dans tous les cas sauf
ceux prévus dans la formule ! précitée. Une de-
mande de redressement extraordinaire pourrait 8tre
adressBe 3 un comit? de révision existant au sein
de 1'organisme décisionnel ou encore au bureau du
ministre. Par contre, une demande de vr&vision
fondée sur une interprétation erronée des politi-
ques donnerait au ministre la possibilité d'inter—
rompre 1'&laboration ordonnge de la jurisprudence
dans un domaine particulier de la régulation ou du
droit administratif. C'est pourquoi ce dernier
genre de demande n'est pas souhaitable.
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MODELE B: LES PRINCIPES DIRECTEURS VISANT X

AMELIORER LA PROCEDURE ET LA PRATIQUE ACTUELLES

Dans 1'hypothése ol aucune modification en profon-

deur ne serait apportée aux domaines de la régulation et
du droit administratif, les changements suivants pour—
raient quand méme permettre de renforcer le gouvernement
représentatif dans le contexte du régime parlementaire.
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1. L'8limination de tous les pouvoirs du gouver—
neur en conseil de modifier, d'annuler ou d'infir-
mer les décisions des décideurs autonomes désignés
par la loi. Le pouvoir de contrdle du gouverneur
en conseil devrait se limiter a renvoyer la déci-
sion auprés de 1'organisme de régulation ou de
1'administrateur afin qu'un nouvel examen ait lieu
et qu'une décision finale soit rendue. L'objet des
requétes en révision devrait &tre signifié au moyen
d'un avis public. On devrait @&tablir des d&élais
applicables & la recevabilité@ de ces requétes et 3
leur traitement par le gouverneur en conseil. On
devrait &tablir des delais et une procédure desti-
nés 3 garantir un &change ordonné des plaidoiries
lors de 1l'examen par le gouverneur en conseil,
@tant donné& qu'ils ne sont pas susceptibles d'en-
traver le contrdle du Conseil privé sur le proces-
sus décisionnel ou sur le processus de consultation
au sein du gouvernement. Les questions urgentes
pourraient &tre réglées plus rapidement si les par-
ties @taient avis@es que l'on se propose de rendre
la décision & une date précise. Tous les renvois &
1'organisme de régulation devraient &tre accompa-—
gnés de motifs @écrits dont copie serait livrée aux
parties., Il serait possible d'&laborer une dispo-
sition extraordinaire autorisant la transmission de
motifs &crits confidentiels & 1'organisme de régu—
lation. Le recours a cette disposition relative
aux motifs confidentiels pourrait, par ailleurs,
faire 1'objet d'une révision par un juge de la Cour
fédérale qui serait 1libre de 1'approuver ou de
1'interdire.

2. L'autorisation ou l1l'interdiction explicites,
par voie législative, de la délégation des pouvoirs
que possé&de actuellement le ministre en matigre de
contrdle, d'appel et d'approbation, et 1'@labora-
tien d'une procédure officielle régissant 1'exer-
cice de ces pouvoirs.




3. La publication obligatoire de tous les textes
de 1législation subordonn&e, incluant les rggles,
les direetives et les principes directeurs, afin
d'empécher la promulgation de "lois secrétes” et de
fournir 1'occasion de vérifier réguliérement si
toute la lé&gislation subordonn@e est conforme & la
loi habilitante, tant sur le plan du fond que sur
celui de 1la forme.

4, La mise en oeuvre des mesures @énoncées dans
la recommandation A (2d) précitée, lesquelles
visent & encourager la participation réelle du
public au processus de régulation et & &liminer les
intrigues de couloir et 1'intervention de 1'ex&cu-
tif dont font l'ebjet les organismes de régulation
autonomes et qui sont toutes deux empreintes d'un
caractére confidentiel.

5. Un nouvel examen du probléme du conflit d‘'in-
téréts sous toutes ses formes, dont on a parl& plus
haut dans la section D du chapitre VII, afin d'&ta-
blir la meilleure fagon de se prémunir contre ses
effets dans le domaine de la régulation. Cet exa-
men devrait porter plus particulig&rement sur les
possibilités de conflits d'intéréts résultant du
fait que le gouvernement fé&déral assume & la fois
la fonction d'organisme de régulation et celle
d'organisme soumis 3 la régulation.
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Chapitre IX

. LES PROBLEMES RELATIFS X LA REGULATION FEDERALE
ET PROVINCIALE

Au cours des derniéres années, la régulation a
occasionné de sérieuses confrontations entre les autori-
tés fédérales et provinciales. Certains conflits ont
surgi 3 la suite d'un chevauchement des responsabilités
en matidre de rd&gulation. Ce fut le cas notamment dans
le domaine de la régulation de la production et de 1la
distribution de 1'énergie ou 1'0Office national de 1'&ner—
gie est responsable des pipelines interprovinciaux alors
que 1'organisme provincial de régulation est responsable
de la distribution dans les limites territoriales de la
province. Le secteur des transports risque de connaitre
des problémes semblables, plus particuliérement au chapi-
tre des permis relatifs aux véhicules 3 moteur puisqu'une
loi fé&d&rale (non appliquée) attribue au gouvernement
fédéral la responsabilit@ de réglementer le transport
interprovincial tandis que les organismes provinciaux de
régulation sont responsables de la délivrance des
permis relatifs au transport a 1'intérieur de leur pro-
vince respective. Le partage des comp&tences prévu dans
1'Acte de 1'Amérique du Nord britannique, en 1'absence
d'aucun critére geographique précis, constitue une autre
source intarissable de disputes. Les débats qui ont eu
lieu récemment au sujet de la té&lévision a peage et de la
cablodistribution en sont de bons exemples. En outre, il
peut arriver que les décisions d'un organisme fédéral de
régulation aient, sur le plan pratique, des répercussions
importantes sur la production, la disponibilité, les taux
ou les tarifs, la nature des services, ainsi que la dis-
tribution des produits ou des services des secteurs de
1'8nergie, des communications ou des transports au sein
d'une province. Lorsque les politiques fédérales et pro—
vinciales de ré8gulation entrent en conflit, il devient
difficile pour le producteur ou le transporteur, assu—
jetti 3 la régulation des organismes des deux gouverne-
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ments, de s'‘engager dans une planification coh@rente de
son entreprise,

Les mécanismes actuels de consultation f&dérale—
provinciale dans le domaine de la planification des poli-
tiques se sont avérés trés insatisfaisants. Les gouver—
nements provinciaux représentent en fait les int@réts
régionaux et, a ce titre, ils peuvent formuler un point
de vue unique sur les politiques relatives & 1'@énergie,
aux transports et aux communications, et apporter une
contribution de grande valeur au niveau de la planifica-
tion des politiques. Invoquant leur statut particulier
de représentants 8lus, les gouvernements provinciaux ont,
a l'occasion, fait @tat du malaise consid&rable qu'ils
éprouvent 3 comparaltre au méme titre que les autres
intervenants, lors des audiences fédérales portant sur la
régulation., Les @tudes de cas du chapitre VI, en parti—
culier 1'affaire Nordair et celle du cible au Manitoba,
constituent des exemples du genre de conflits dont on
vient de discuter.

Diverses propositions visant a reduire les sources
de conflits entre le fédéral et les provinces dans le
domaine de la régulation ont ét® mises de 1'avant. Une
solution que 1'on propose habituellement et qui est d&ja
appliquée jusqu'ad un certain point, serait d'adopter une
loi prévoyant une délégation reciproque de pouvoirs entre
le fédéral et les provinces. Toutefols, la planification
des politiques constitue un probléme @&pineux et il est
souvent difficile d'en arriver A une entente fédérale-
provinciale.

Le gouvernement fédéral a senti que, lors des négo—
ciations avec les provinces, les pouvoirs autonomes de
régulation de la CCT et du CRTC tournaient a& son désavan~
tage. La solution qui semblait @tre la plus sé&duisante
aux yeux de certains membres du cabinet lib&ral consis-
tait 3 investir le ministre fédéral du pouvoir d'é@mettre
des "directives” & l'organisme fé&déral de régulation afin
d'assurer la mise & ex@cution, sur le plan fédéral, des
ententes fédérales—-provinciales pertinentes. Depuis
1'8té 1975 tout au moins, on discute de la possibilit@
d'appliquer cette id@e aux secteurs des transports et des
communications. Depuis mars 1979, on estime qu'il s'agit
1a de la meilleure solution non seulement pour reésoudre
plusieurs différends entre le gouvernement fédéral et les
provinces, du genre décrit plus haut, mais Bgalement pour
assurer au cabinet f&déral un contrdle général et perma-
nent sur les politiques @labores et mises en oeuvre par
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les organismes de régulation fédéraux autonomes. Les
membres du cabinet lib&ral ont fait valoir qu'une telle
concentration des pouvoirs etait indispensable si on sou-
haitait que le cabinet ait en main les outils n&cessaires
au réglement des conflits fédéraux—provinciaux.

Le ministre des Communications expliquait ainsi
cette proposition au mois d'avril 1975:

Le but de cette stipulation serait d'assurer que le
développement des politiques demeure, sans aucun
doute possible, sous la respousabilite des repré-
sentants €lus du peuple. Elle assurerait également
la possibilit@ d'intégrer, a 1l'occasion, aux d&ci-
sions du conseil, les divers points de vue exprimés
par les gouvernements provinciauxll9.

Selon les prévisions, la planification des politiques
pourrait se faire par le biais de conférences fédérales—
provinciales aboutissant & des ententes qui seraient
ensuite mises en application, sur le plan fédéral, par
1'émission de directives sur les politiques & 1'intention
des organismes fédéraux de régulation en cause. L'id&e
assez semblable qui a @té& proposée, serait d'assujettir
au contrdle du cabinet le pouvoir de regulation de tous
les organismes autonomes et de n'autoriser ces derniers
qu'a appliquer purement et simplement les réglements et
les politiques contenus dans les réglementsl20.

Les défenseurs du pouvoir ministériel d'émettre des
directives ont certes raison de prétendre que le choix
d'une formule mise au point conjointement par les deux
niveaux de gouvernement constitue le meilleur moyen de
régler les deux types de problémes en cause, c'est—d-dire
ceux relatifs & 1l'@laboration et d& la mise en oeuvre des
politiques de r&gulation fé&dérales proprement dites, et
ceux relatifs & 1l'@laboration et a& la mise en oeuvre des
politiques dans la mesure ot elles requirent une co—
opération entre les gouvernements fédéral et provin-
ciaux. Toutefois, je ne crois pas qu'il soit sage, pour
les motifs exposés dans les chapitres précédents, de
recourir a un pouvoir d'@mettre des directives aussi
&tendu que celui qu'on a envisagé en l'espéce. Il y a de
meilleures solutions. Il n'est pas nécessaire de repren—
dre ici tous les aspects négatifs qui ont dé&ja @té& men—
tionnés au sujet de la création d'un pouvoir &tendu
d'émettre des directives. A mon sens, l'objection prin-—
cipale réside dans le fait que la responsabilit& poli-
tique qui lui est obligatoirement rattach@e repose trop
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sur le principe de la responsabilit® ministérielle.
Quelle que soit la viabilité de la confiance en la res—
ponsabilité minist&rielle comme moyen d'assurer au Par-
lement ce conitrdle politique ultime, tant dans des cir—
constances particuligres que générales, il n'est pas
vraiment nécessaire dfaccorder & ce principe une impor-
tance exagérée.

Toutefois, le probléme des conflits d'inté&réts me-
rite sans doute d'@tre souligné & ce stade., Le gouverne-
ment fédéral est non seulement responsable de la régula-
tion dans les domaines de comp@tence fédérale mais il lui
arrive en outre, par 1l'entremise de ses mandataires, &
savoir les socig&tés de la Couronne, de comparaitre en
qualité de client devant les organismes fédéraux de régu-
lation. Les risques de conflits d'int&réts sont ici
gvidents. Méme en supposant que le cabinet fédéral n'ait
en fait aucune intention malicieuse d'émettre le genre de
directives &quivalant & dicter aux organismes de ré&gula-
tion des politiques favorisant les socigtés de la Cou-
ronne fédérale, il n'en demeure pas moins que 1'orienta-
tion imprim@e par le cabinet au sujet des problémes des
grandes politiques d'ordre public doit in@vitablement
8tre influencée par des considérations relatives, d'une
part, a l'accroissement de la participation directe du
gouvernement f&d&ral au monde des affaires par le biais
des sociétés de la Couronne et, d'autre part, aux pres—
sions bien connues qui s'exercent sur le cabinet pour
qu'il satisfasse aux grands int@réts commerciaux.

Les int@réts des provinces comme ceux des entre-
prises du secteur privé, sans oublier 1'int&r&t public,
seraient mieux servis si les ententes fédérales—
provinciales, en supposant qu'elles soient possibles,
8taient sujettes & une procédure d’approbation ou d'annu-
lation par le Parlement et les législatures provinciales
concernées. Les organismes de r&gulation intéressés
pourraient alors se référer directement a ces ententes et
il ne serait plus nécessaire de recourir au mécanisme des
directives dont 1'@mission dépend du bon vouloir du cabi-
net fadéral et qui doivent &tre formulées de la facon
jugée la plus approprige par ledit cabinet ou encore par
le ministre en cause. 11 incomberait alors aux gouverne-—
ments f&d&ral et provinciaux d'engager les négociations
nécessaires d la conclusion d'ententes claires et de
faire approuver ces ententes par leur assembl@e législa-
tive respectives, De telles ententes pourraient tout
aussi bien &tre conclues par des comitds fédéraux—
provinciaux r8unissant des organismes de régulation. En
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théorie, les organismes de régulation devraient 8tre en
mesure de s'acquitter plus efficacement de cette t3che
étant donné qu'ils ont du sujet une connaissance que les
ministres possédent rarement. La capacitg& de se concen—
trer sur des questions techniques lorsque celles-ci sont
pertinentes permettrait de les &tudier en méme temps que
les questions politiques. Du mé&me coup, quatre objectifs
seraient atteints: (1) les organismes fé&d&raux et provin-
ciaux de régulation auraient clairement pour mandat de
mettre en oeuvre la politique précise contenue dans 1l'en-
tente; (2) la nouvelle politique rel&verait clairement de
leur compétence; (3) le différend fédéral-provincial
serait probablement réglé; (4) les organismes fédé&raux et
provinciaux de régulation interpréteraient une seule et
méme entente, rendant ainsi superflue 1'interposition des
interprétations que leur soumettent les gouvernements
fédéral et provinciaux, sous la forme de réglements ou de
"directives”.

Les suites de 1'affaire du c8ble au Manitoba mon-—
trent bien d'ailleurs que l'organisme fédéral de régula-
tion peut réagir de fagon r@aliste aux circonstances par—
ticuli&res résultant d'une entente f&dérale-provinciale,
et qu'il est dispos& 3 tenir compte des politiques pro—
vinciales au moment d'appliquer ses propres politiques
relatives 3 la délivrance d'une licence de radiodiffusion
a 1'int8rieur des limites territoriales d'une province.
I1 est possible de d&duire de cette expérience qu'il
n'est pas absolument n&cessaire de s'‘en remettre 3 la
formule trés officielle de ratification proposée plus
haut . Toutefois, le succés de la méthode officieuse
exige que 1'on ait un organisme f&déral vraiment déter—
miné et persuasif si 1'on veut @viter une fragmentation
des politiques fédérales en matigre de régulation qui
irait 3 1'encontre de 1l'objet méme de cette méthode.
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ANNEXE A

Les pouvoirs que la loi confére au ministre et au
gouverneur en conseil, en mati8re de directives, de
contrdle et d'appel, relativement aux décisions des
organismes et des tribunaux administratifs fédéraux

Les dispositions législatives qui ont 8té classi-
fides sont tirées de la codification administrative des
Statuts revisés du Canada, du ler novembre 1978, préparée
par le ministére de la Justice. Le mode de sélection
utilisé a @té le suivant. Dans un premier temps, on a
procédé a une recherche informatique en utilisant deux
combinaisons de termes—cl@és anglais: (1) Governor Minis—
ter Minister's Ministerial et Appeal® Directive Directi-
ves Rescind®* Reverse Reversed Revoke* Review Reviewed
Reviews Varied Varies Vary et (2) Governor Minister
Minister's Ministerial et Direct Directed Directing
Direction Directions Directs mais sans les termes Appeal®
Directive Directives Rescind* Reverse Reversed Revoke®
Review Reviewed Reviews Varied Varies Vary. Dans un
deuxi®me temps, on a trié a la main les articles contenus
dans 1'échantillonnage afin d'@liminer ceux d'entre eux
ou aucun exercice antérieur de pouvoir décisionnel
conféré par la loi ne faisait 1'objet d'un contrdle ou
d'un appel.

L'article 2 de la Loi sur la Cour fédérale donne la
définition suivante des expressions "office, commission
ou autre tribunal fédéral”:

see un organisme ou une ou plusieurs personnes
ayant, exercant ou prétendant exercer une compé-
tence ou des pouvoirs conférés par une loi du Par-
lement du Canada ou sous le régime d'une telle loi,
a 1'exclusion des organismes de ce genre constitués
ou @établis par une loi d'une province ou sous le
régime d'une telle loi ainsi que des personnes nom—
mées en vertu ou en conformit® du droit d'une pro-
vince ou en vertu de l'article 96 de 1'Acte de
1'Amérique du Nord britannique, 1867;

La largeur de cette dé&finition laisse supposer qu'd peu
prads tous les pouvoirs décisionnels fédéraux conférés par
une loi, et non seulement ceux exerc&s par les soi-disant
"offices, commissions ou tribunaux fédéraux” qui, en
vertu de la loi, sont assujettis au contrdle de 1'exé&-
cutif, sont concernds par la présente &tude, &tant donnd
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que tous les administrateurs des minist&res doivent ren—
dre compte & un ministre et que leurs dé&cisions sont

ainsi susceptibles d'é&tre contrdlées. I1 est evident
qu'il fallait appliquer d'autres critéres a la s&lection
des articles 3a étudier. Les dispositions concernant

explicitement les pouvoirs de 1'exécutif en matidre de
contrdle et d'appel des décisions des soi-disant offices,
commissions et tribunaux fédéraux ont toutes &té rete-
nues. Les décisions rendues par les personnes qul exer—
cent les pouvoirs décisionnels que confére la loi au
titulaire d'un poste particulier comme celui de "direc-
teur”, d'"administrateur” ou de "surintendant” n'ont &té&
retenues que dans la mesure ot la loi visait vraisembla—
blement & attribuer au décideur initial ainsi dé&signe,
une indépendance d'action vis—&-vis du ministre, un peu
comme c'est le cas pour un organisme ou un tribunal ad-
ministratif. ZLes dispositions prévoyant un droit d'appel
auprés d'un arbitre ou d'un comité d'appel plutdt qu'au
ministre, ou encore un droit d'appel & 1'encontre d'une
décision du ministre, ont &té& retenues en partie dans la
classification afin d'avoir une perspective plus équili-
brée et plus juste de la portée et de. 1'importance des
pouvoirs de contrdle du ministre dans 1'ensemble de la
législation.

Les dispositions législatives que renferme la der-
niére liste ne constituent pas un relevé exhaustif de
toutes les dispositions des Statuts revisés du Canada
relatives aux pouvoirs que posseéde le ministre ou le gou-
verneur en conseil en matigre de contrdle et d'appel des
décisions des offices, des commissions et des tribunaux
fédéraux. On ne retrouve pas une terminologie uniforme
dans les Statuts revisés du Canada, ce qui nous permet de
supposer qu'il existe dans ces Statuts d'autres disposi-
tions qui prévoient un pouvoir @&quivalent 3a celul en
matigre de contrdle et d'appel, mais qui n'ont pu 8tre
repérées au moyen des combinaisons de termes~clés utili-
sées. De plus, certaines lois rendent applicables les
pouvoirs de contrdle et d'appel prévus dans d'autres lois
ou d'autres articles de la méme loi, par 1'utilisation
d'une phrase telle que "les dispositions de l'article 64
de la Loi nationale sur les Transports s'appliquent
mutatis mutandis & toutes les décisions du Conseil en
vertu du présent article”. Aucun article ainsi libell@d
n'aurait &té inclu dans la caté&gorie de base sur laquelle
se fonde cette classification, Cependant, seuls ceux
dont j'ai pris commaissance ont &t& inclus dans le maté—
riel classifi& et la liste ne se veut aucunement exhaus—
tive & cet @gard. Néanmoins, nous pouvons affirmer 3
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juste titre que la classification est suffisamment com-—
pléte pour donner une’ id&e vraiment représentative des
divers m@canismes l&gislatifs qui conférent actuellement

a 1'exBcutif des pouvoirs relatifs au contrdle et a
1'appel des décisions administratives fédérales.

Les pouvoirs d'émettre des directives figurent
gégalement dans ce tableau afin de montrer 1'&tendue du
pouvoir discrétionnaire ou de la responsabilit@ de 1'ex@-
cutif de définir les paramdtres a 1'int&rieur desquels le
décideur autonome désigné par la loi peut exercer son
pouvoir discr@tionnaire initial. Si 1l'objet est de véri-
fier 1'@tendue du contrdle de l'ex@cutif sur le fond des
décisions des offices, des commissions et des tribunaux
fédéraux, il est alors @&vident que le pouvoir d'émettre
des directives est tout aussi important que les pouvoirs
relatifs au contrdle et a 1l'appel. A ‘cet &gard, les
réglements jouent un rdle semblable et sont d'égale im—
portance. Pour des motifs de simplicit@, le tableau fait
abstraction de la r@partition des pouvoirs de faire des
réglements. Toutefois, on se rappellera que la plupart
des réglements sont @€tablis soit par le gouverneur en
conseil sur recommandation du ministre ou sans celle-ci,
soit par le ministre sous réserve de 1'approbation du
gouverneur en conseil, En outre, il arrive parfois
qu'ils soient @tablis par un organisme de régulation avec
ou sans 1l'approbation du ministre. Ce n'est ni le Par-
lement ni, & quelques exceptions prés, les organismes de
régulation autonomes qui détiennent le contrdle véritable
sur le contenu des rdglements qui servent a mettre en
oeuvre les lois et qui interpr&tent et explicitent les
politiques contenues dans ces lois. Ce contrdle est aux
mains de 1l'ex@cutif. Lors de 1'examen du tableau figu—
rant plus bas, il est bon de se souvenir de 1'importance
du pouvoir de faire des réglements,
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LEGENDE

Voici les abréviations qui ont &té utilis@es dans
le tableau

a

ci-apres:

pouvoir du ministre d'@mettre des directives
(non spécifid)

pouvoir général du ministre d'émettre des
directives

pouvoir du ministre d'@mettre des directives
dans un domaine précis

pouvoir du ministre d'@mettre des directives
dans les domaines de sa compétence

organisme ou socigté dont la gestion et le
contrdle relévent du ministre

pouvoir du gouverneur en consell d'é@mettre
des directives (non spécifié@)

pouvoir général du gouverneur en conseil
d'émettre des directives

pouvoir du gouverneur en conseil d'émettre
des directives dans un domaine précis

pouvoir du gouverneur en conseil d'émettre
des directives dans les domaines de sa com~
pétence

organisme ou soci&té mandataires de la Cou-
ronne fédeérale

organisme ou comit& d'examen dont la fonction
se limite & faire enquite et & donner des
conseils, ou encore i faire rapport

examen de la recommandation par le ministre
qui doit ensuite prendre une ddcision

appel au ministre

examen de la recommandation par le ministre

qui doit ensuite conseiller le gouverneur en
conseil




décision du gouverneur en conseil
approbation du gouverneur en conseil
appel au gouverneur en conseil

appel de la décision du ministre auprés d'un
tribunal administratif ou d'un arbitre

appel 3 un arbitre plutdt qu'au ministre

175



9/1

Ioi antidumping, A~-15 art.
' art.
ac.

Loi anti~inflation, (S.C., 1974-75~
76, c. 75) art.
art.

Ioi sur la mise en valeur de 1'énergie
dans les provinces de 1l'Atlantique,

a=-17 art.

Ioi sur le contrdie de 1'énergie

atamique, A-19 art.
art.
art.

Ioi sur la radiodiffusion, B-11 art.
arc.

17
18(3), (4)
19

12
24

10(4)
15

17(4)

abcdefghijklmnopgrs




LLIT

abcdefghijklmnopgrs

I0i sur la radiodiffusion(suite) art. 22 h
art, 23 g
art, 27 h
art. 39(3) c h
Régime de pensions du Canada, C-5 art. 28(2) m
art. 29 r
art. 83(1) m
art. 84 r
Ioi sur la Camnission canadienne
du lait, C-7 art. 11 a f
Ioi sur la Camission canadienne
du blg, C-12 art. 4(2) j
art. 11 £
art. 35.11 n
art. 35.15 p




8/1

abcdefghijklmnopgqgrs

Ioi sur les grains du Canada

(8.C., 1970-71-72, c. 7) art. 11 a f
art. 15 kK
art. 78 m
art. 97 g h

Ioi canadiemne sur les droits de la

personmne (S.C., 1976-77, c. 33) art. 55 1

Loi sur le droit d'auteur, C-30 art. 30 b

1oi sur la citoyenneté (S.C.,

1974-75~76, c. 108) art. 18 h

Ioi sur la lutte contre la pollu-

tion atmosphérique (S.C., 1970-71-

72, c. 47) art. 18 1

Ioi relative aux enquétes sur les 4

coalitions, C-23 art. 27.1 c
art. 28 e}
art. 47 c k




6.1

Ioi sur les douanes, C-40

Ioi régissant 1l'emploi et 1'immigra-
tion (S.C., 1976-77, c. 54)

Ioi sur les contaminants de 1'envi-
ronnement (S.C., 1974-75-76, c.72)

Ioi sur l'inspection du poisson, F-12

Ioi sur le soutien des prix des
produits de la péche, F-23

45
46 (3)
47

9(2)
10
17, 21

abcdefghijklmnopgrs

m
m
r
a
3
k
k
m
m
J



081

abcdefghijkimnopgrs

Ioi sur 1l'examen de l'investissement

&tranger (S.C., 1973-74, c. 46) art. k
art. 5, 10 n
art. 11 n
art. 12 o
art. 13 ‘ P
Ioi sur les produits dangereux, H=3 | art. 8 | no
art. 9 k r
Ioi sur les marchés de grain &
terme, G-17 art. 8(6) ' P
art., 11 m
Ioi sur 1'immigration de 1976
(s.C., 1976-77, c. 52) art. 40 k o
art. 70 T
art., 73 s
art. 79 s




181

abcdefghijklmnopgrs

Ioi sur 1'immigration de 1976

(s.C., 1976-77, c. 52) (suite) art. 83 1
art. 97(3) c
art. 115 gq
art. 117 m

Ini sur la Camission de ré&forme du

droit (S.R.C. 1%F supp.), c. 23) art. 12(2) c

Code canadien du travail, IL~1 art. 6 k1
art. 61.5 s
art. 65 c
art. 171.1 d

Loi sur 1l'arpentage des terres

au Canada, L-~5 art. 55 m

Ioi nationale sur le f£ilm, N-7 art. 10 e



81

Ioi sur le Conseil des ports
nationaux, N-8 .

Ici sur 1'Office national de
1'énergie, N-6

Loi nationale sur les transports,
N-17 ‘

Ioi sur la Cammission d'énergie
du Nord canadien, N-21

Ioi sur les eaux intérieures du
Nord, S.C.R. (1€F supp.), c. 28

idd

i

iod add RE

i

25
34
64

3(9)

10
27

abcdefghijklmnopgrs

el




€81

abecdefghijklmnopgrs

1oi sur le pipe-line du Nord, (S.C.,

1977-78, c. 20) art. 4 e J
art. 19 g
art. 20(4) P
art. 20(6) P
art. 26(5) m
art. 27 r
Ioi sur 1'immersion de déchets en
mer (S.C., 1974-75~76, c. 55) art. 12 k
Ioi sur la production et la conserva-
tion du prétrole et du gaz, 04 art. 22 s
art. 40 P
art. 41(5) e
Loi sur les brevets, P-4 art. 4 a
Ioi sur les pénitenciers, P-6 art. a
art. 4.1




781

Ioi sur 1'indemnisation pour dammages
causds par les pesticides, P-11

Ioi sur l'administration du pétrole
(S.C., 1974-75-76, c. 47)

Ioi sur le pilotage (S.C.,
19706-71-72, c. 52)

Ioi sur la quarantaine (S.R.C.
(1% supp.), c. 33)

Ioi sur les chemins de fer, R-2

11, 13

38
70
72(4)
81
89

i8

8(3)

141 (8)
189
190
411

abcdefghijklmnopgrs

r
h
a
h
h n
k
m
m
1 r
P
k o
g




c8I

Ioi sur la Monnaie royale canadienne,
R-8

Ioi sur la Gendarmerie royale du
Canada, R-9

Ioi sur les petits préts, S-11

Ioi sur la revision des lois
(s.C., 1974-75-76, c. 20)

1oi sur les biens de surplus de
la Couronne, S-20

Ioi sur les terres territoriales,
T-6

I1oi sur les campagnies fiduciaires,
T-16

art.

71(a)

abcdefghijklmnopgrs



abcdefghijklmnopgrs

981

Ioi de 1971 sur 1l'assurance-chimage
(5.C., 1970-71-72, c. 48)

a ® L] L ]
~ wWow W
p= SR
. &£
%
3

T O

fAdBRHE




ANNEXE B

Les décrets pris, entre janvier 1968 et février
1979, & 1'@gard des requétes adressées au gouver-
neur en conseil 3 1'encontre des décisions des
organismes de régulation désignés par la loi

1. Entre le 27 aolit 1976 et le 24 aotit 1978, 15 requé-
tes ou groupes de requétes, en vertu de 1l'article 24 de
la Loi anti~inflation, ont &t2 adress@es au gouverneur en
conseil i 1l'encontre d'ordonnances du Directeur. Toutes
ces requétes ont &t& rejetées.

Requéte présentée, le 29 juillet 1976, par le Groupe de
la navigation a@rienne. Aucun décret n'a &té pris.

Requétes présentées, en aoilit 1976, au sujet de 1l'Atlantic
Sugar. Aucun décret n'a &té pris.

Requétes présentées, les 3, 7 et 8 septembre 1976, au
sujet de la City Motors et de 1'Hickman Motors. Aucun
décret n'a &té pris.

C.P. 1976-2418, le 29 septembre 1976, d& la requéte de la
Manitoba Liquor Control Commission.

C.P. 1976-3278, le 23 décembre 1976, 3 la requéte du
Conseil scolaire du comté d'Essex.

C.P. 1978-725, 1le 9 mars 1978, @ la requéte du Couseil
scolaire de Niagara-—Sud.

C.P. 1978-726, le 9 mars 1978, & la requéte de
1'Eastern Provincial Airways (1963)
Limited.

C.P. 1978-808, le 16 mars 1978, a la requéte de la
ville de Winnipege.

C.P. 1978-809, 1le 16 mars 1978, i la requéte du Conseil
du Trésor du Canada au sujet du Groupe
de la navigation aérienne.

C.P. 1978-810, le 16 mars 1978, & la requéte de la
ville de Winnipeg.

C.P. 1978-811, 1le 16 mars 1978, & la requédte de la
division scolaire no 4 de St. Boniface.
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C.P. 1978-1626, le 11 mai 1978, 3 la requdte de l'Essex
Group Inc,

C.P. 1978-2271, 1le 13 juillet 1978, 3a la requéte de
1'Abex Industries Limited.

C.P. 1978-2612, 1le 16 aofit 1978, a la requéte de l'Union
internationale des opérateurs de machi-
nes lourdes, section locale 955.

C.P. 1978-3226, le 19 octobre 1978, i la requéte du Syn—
dicat des communications Canada.

2. Transports: la Commission canadienne des trans—
ports et les requdtes adress@es en vertu de l'article 64
~de la Loi nationale sur les transportse. Comme nous

1'avons expliqué plus haut le fait que le gouverneur en
conseil n'ait pris aucun décret soit pour décider d'une
requéte, soit de sa propre initiative, indique tout sim-
plement qu'il n'a pas exercé les pouvoirs que lui con-
fere l'article 64, mais non pas nécessairement qu'aucune
requéte n'a @té présentée.

1968 Aucun décret.
1969 Aucun décret.

1970 Aucun décret.

1971 C.P. 1971-2167, le 14 octobre 1971, rejetant la
requéte de Nordair Ltée visant & modifier ou A& an—
nuler la décision no 2968 dans laquelle la CCT a
autorisé la soci&té A. Fecteau Transport Aérien
Ltée 3 @tendre un service aérien commercial entre
points déterminés (classe 3) au point additionnel

Fort George, en vertu du permis no ATB 1712/67
(NS).

1972 Aucun décret.

1973 C.P. 1973-822, le 29 mars 1973, rejetant la requéte
de Quebecair visant & modifier ou 3 rescinder la

décision no 3075 dans laquelle la CCT a refusd une
demande de permis pour l'exploitation d'un service

aérien commercial international A horaire fixe
(classe 8) entre Montréal et des points situés dans
la partie est des Etats-Unis.

1973 C.P. 1973-823, le 29 mars 1973, rejetant les requé-
tes de la société A. Fecteau Transport Aérien Ltée
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1974

1974

1975

1976

visant & modifier ou 3d annuler la décision no 3433
dans laquelle la CCT a autorisé& Nordair Ltée &
desservir certains points & partir de Montrgal, et
les décisions nos 3426, 3434 et 3438 dans les—
quelles la CCT impose certaines restrictions quant
au poids des aéronefs devant &tre utilisés en
vertu des permis détenus par la requérante.

C.P. 1974-715, le 26 mars 1974, rejetant la requéte
de la Canadian Pacific Airlines Ltd. visant & modi~
fier ou & rescinder la décision no 3566 dans la-
quelle la CCT avait jugé que le projet d'Air Canada
de participer 3@ la Wardair Canada Ltd. par l1l'achat
d'un tiers des actions émises par cette soci&té et,
plus tard, de certaines actions privilégides sans
droit de vote (3 émettre) ne limiterait pas indd-
ment la concurrence ni ne nuirait de quelque fagon
d 1'intérét public.

C.P. 1974~1605, le 16 juillet 1974, rejetant les
requétes des provinces du Manitoba et de la Saskat-
chewan, de la ville de Yorkton et de la Chambre de
commerce de Yorkton, visant 3 modifier ou & annuler
la décision no 3729 dans laquelle le Comité des
transports aériens de la CCT a approuvé une demande
de la Mid-West Airlines Ltd. de suspendre les ser-
vices a&riens commerciaux desservant Winnipeg et
Brandon conformément au permis no CTA 1949/70 (NS),
et ceux desservant Winnipeg, Dauphin et Yorkton

conformément au permis no 1950/70 (NS).

Aucun décret n'a eté pris. Aucune décision n'a été
rendue au sujet d'un groupe de trois requétes pré-
sentées par 1'ACC et les provinces du Manitoba et
de la Saskatchewan, & 1l'encontre de la décision
rendue le 26 mai 1975 par la CCT dans l'affaire des
tarifs aériens de 1975.

C.P. 1976-894, le 13 avril 1976, modifiant sur
1'avis du ministre des Transports les ordonnances
et dé&cisions suivantes de la Commission canadienne
des transports:

a) ordonnance no R-16824 du 27 juin 1973;

b) ordonnance n® R-17016 du 2 aofit 1973; et

c) toute autre ordonnance ou décision de la Commis-—
sion canadienne des transports incompatible avec le

paragraphe d) ci-aprés
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1976

1976

190

pour disposer

d) que les tarifs ou tranches tarifaires suivants
applicables au transport intérieur et vers les
points d'exportation de la farine et de 1l'huile de
colza provenant des quatre moulins situgs 4 Altona,

Nipawin, Saskatoon et Lethbridge seront fixés an—

nuellement 3 des niveaux compensatoires minimums:

(i) tarif pour la farine et 1'huile de colza i
destination de 1'Ouest;

(ii) tarif pour 1'huile de colza 3 destination
de 1'Est; et -

(iii) tranches tarifaires applicables au trans—
port de la farine de colza 3 1l'est de
Thunder Bay ou d'Armstrong (Ontario).

C.P. 1976-2066, le 5 aofit 1976, modifiant sur
1'avis du ministre des Transports la décision no
4886 de la CCT rendue au sujet de la demande du
Procureur général de 1la Colombie-Britannique,
visant a obtenir 1'émission d'une ordonnance empé-
chant la Pacific Western Airlines Ltd. de déménager
a4 l'extérieur de la Colombie-Britannique son sig&ge -
social, les employés des services administratifs et
du bureau principal, ainsi que les installations et
les préposés a 1'entretien et & la réparation.

C.P. 1976-3320, le 23 décembre 1976, rejetant la
requéte du Canadien Pacifique Ltée, 3 laquelle se
sont opposés le gouvernement de la Colombie-
Britanmnique, des entreprises et des associations
locales, des conseils municipaux et des membres de
la législature de la Colombie-Britannique. Cette
requéte visait 4 modifier ou & annuler 1'ordonnance
no R-23304 de la CCT enjoignant le Canadien Pacifi-
que de reconstruire deux ponts A French Creek et 3
Tsable River dans un délai de douze mois. (Le
Canadien Pacifique avait, le ler juillet 1975, sus—
pendu 1'exploitation de tous ses services ferro—
viaires entre Parksville et Courtenay sur la ligne
de chemin de fer d'Esquimalt et de Nanaimo en
Colombie-Britannique, sous prétexte que les deux
ponts susmentionnés @tailent dangereux.) L'ordon—
nance no R-23304 de la CCT est, par les présentes,
modifiée et il est ordonné& que le Canadien Pacifi-
que Ltée commence sans délai la reconstruction des




1977

1977

1977

1977

ponts situ@s aux points de millage 98.6 et 125.5 de
sa sous—division de Victoria et que cette recon-
struction soit terminée et préte 3 permettre le
trafic ferroviaire dans un délai de douze mois &
compter de la date de ce décret.

C.P. 1977-362, le 18 février 1977, modifiant sur la
recommandation du ministre des Transports les or-
donnances et les décisions suivantes de la CCT: a)
1'ordonnance no R-16824 en date du 27 juin 1973,
modifige par le décret C.P. 1976-894, et b) 1'or-
donnance no R-17016 en date du 2 aofit 1973, modi-
fiée par le décret C.P. 1976-894, dans la mesure
seulement oili il est nécessaire de préciser que les
ordonnances no R-23976 et nO R-24045, en date du 26
novembre et du 16 décembre 1976 respectivement, qui
se veulent conformes au décret C.P. 1976-894 sus-—
mentionné, expriment 1'intention du gouverneur en
conseil et lient la CCT et toutes les autres par—
ties.

CoP. 1977~717, le 17 mars 1977, rejetant la requéte
du Procureur général de la Colombie—Britannique
visant A modifier la décision n0 4886 de la CCT
modifiée par le décret C.P. 1976-2066, en date du 5
aoiit 1976, et rendue au sujet de la demande présen—
tée par le Procureur général de la Colombie-
Britannique en vue d'obtenir 1'émission d'une or-
donnance empéchant la Pacific Western Airlines
Ltd. de déménager a l'extérieur de la Colombie-
Britannique son si&ge social, les employés des ser—
vices administratifs et du bureau principal, ainsi
que les installations et les préposés a l'entretien
et 3 la réparation.

C.P. 1977-1372, le 12 mai 1977, faisant droit a la
requéte de la McCord Helicopters Ltd. visant &

modifier les décisions nos 3896 et 4942 de la CCT

de maniére & ce que soit acceptée la demande adres-—
sée par cette soci&té en vue d'obtenir un permis
d'exploitation d'un service aérien commercial d'af-
frétement, de classe 4, groupe A-RW, pour trans-
porter des personnes et des marchandises entre des
points situés & 1'intérieur du Canada, & partir
d'une base sise a Chetwynd (C.—-B.).

C.P. 1977-2353, le 16 aolit 1977, rejetant la re—
quéte de M. le député Ian Watson visant a modifier
ou 3 annuler la décision en date du 24 février
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1978

1976, dans laquelle la CCT a rejeté une demande de
rétablissement d'un service de trains de voyageurs
entre Valleyfield et Montr8al, dans la province de
Québec.

C.P. 1978-168, le 19 janvier 1978, modifiant sur
1'avis du ministre des Transports la décision no
5369 de la CCT et la Partie IV-A du Réglement sur
les transporteurs adriens @tabli par 1'Ordonnance
générale 1977-9 Air de la Commission canadienne des
transports, en date du 19 d&cembre 1977, uniquement
dans la mesure ol la chose est nécessaire pour per-
mettre:

a) qu'un plus grand nombre d'ABC (int&rieurs) in-
terrégionaux solent autoris@s en 1978 afin que
puisse &tre entreprise, dans un champ assez
vaste, une &tude 2quitable et compléte devant
permettre de définir la demande en vols inté-
rieurs 3 tarif r&duit et de déterminer les con-—
séquences qu'auront les ABC (intd@rieurs) inter-
régionaux sur les services a horaire fixe;

b) que d'autres transporteurs a@riens titulaires
de permis valides de classe 4 aient la possi-
bilité d'obtenir le droit de participer aux ABC
(int8rieurs) interrégionaux supplémentaires qui
seront autorisés conformément a 1'alinga a)
ci-dessus et qu'il ne soit donné aux deux
grands transporteurs du réseau int@rieur aucune
prioritéd quant 3a 1l'exploitation de ces ABC
(intérieurs) interr&gionaux suppl@mentaires; et

c) que la Commission dé&termine s'il conviendrait
que d'autres restrictions ayant trait a l'ex~
ploitation d'ABC (intérieurs) et contenues dans
la Partie IV-A du Réglement sur les transpor-
teurs aériens soient r8duites et, en particu-
lier, s'il serait commode et souhaitable de
permettre la combinaison de passagers ABC
(int8rieurs) et AVTC ou de passagers d'aller et
de retour, & bord du méme appareil, ainsi que
de réduire les d&lais applicables a4 la réserva—
tion anticip&e. Si la Commission conclut que
ces mesures seraient opportunes, elle modifiera
en conséquence le Réglement sur les transpor-
teurs aériens,

1978 C.P, 1978-1993, 1le 15 juin 1978, rejetant les
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requétes du gouvernement de la Saskatchewan et de




M. le député@ Don Mazankowski visant & modifier ou &
annuler 1'ordonnance no0 R-24504 du Comité& des
transports par chemin de fer de la CCT.

1978 C.P. 1978-2351, le 20 juillet 1978, rejetant la
requéte de M. le député Don Mazankowski visant 3a
obtenir 1'annulation de 1'ordonnance no R-24502 du
Comité des transports par chemin de fer de la CCT.

1978 C.P. 1978-3091, le 5 octobre 1978, rejetant les
requétes du gouvernement de l'Ontario, de la Great
Lakes Airlines Ltd., de la Suntours Ltd. et du gou-—
vernement du Manitoba, visant & modifier ou A&
annuler 1'une ou 1'autre des décisions nos 5537 et
5538, ou encore les deux @ la fois, dans lesquelles
la CCT avait modifié les permis de Transair Ltd. et
de Nordair Ltée.

1978 C.P. 1978-3389, le 6 novembre 1978, rejetant les
requétes présentées par le gouvernement du Québec,
le gouvernement de 1'Ontario, 1'Association des
consommateurs du Canada, 1'Alliance canadienne des
associations touristiques, 1'honorable Herb Gray,
député, la Great Lakes Airlines Ltd., la Suntours
Ltd., la Chambre de Commerce de Thunder Bay et le
gouvernement du Manitoba. Ces requétes visaient 3a
modifier ou & annuler la décision no 5539 dans
laquelle le Comité des transports aériens de la CCT
avait décidé de ne pas interdire l'acquisition de
la société& Nordair Ltée par Air Canada.

1979 En délibéré. Requédte présentée le 18 janvier 1979,

dans laquelle la Compagnie des chemins de fer
nationaux du Canada demande au gouverneur en con-
seil de modifier 1'ordonnance no R-26840 du Comitd
des transports par chemin de fer et d'annuler 1l'or-
donnance no R-28128 et la décision, en date du 5
janvier 1979, du Comité de révision de la CCT, por-
tant toutes sur la cessation de certaines opéra-
tions dans les sous-divisions de Neepawa et de
Canberry.

3. Radiodiffusion et té&lécommunications: le Conseil
de la radiodiffusion et des té&lé&communications cana-
diennes (ou son prédécesseur la Commission canadienne des
transports) et les décrets pris au sujet des requétes
présentées en vertu de l'article 64 de la Loi nationale

sur les transports et de l1l'article 23 de la Loi sur la

radiodiffusion. Le fait qu'aucun décret n'ait @té pris
ne signifie pas nécessairement qu'aucune requéte n'a @té
présentée.
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1968
1969
1970
1971
1972

1973

1973

1973
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Aucun dacret.
Aucun décret.
Aucun décret.
Aucun dgcret.
Aucun décret.
C.P. 1973-871, le 9 avril 1973, modifiant, sur
1'avis du ministre des Communications et conformé&-

ment au paragraphe 64 (1) de la Loi nationale sur
les trangports, la déecision de la CCT relative a la

requéte "A" de Bell Canada dépos@e auprés de la CCT
le 10 novembre 1972, en retardant d'environ trois
mois ou jusqu'au 3 juillet 1973, 1l'entrée en vi-
gueur des nouveaux tarifs, de fagon & accorder le
temps nécessaire pour procéder 3 une révision de la
décision.

C.P. 1973-1765, le 21 juin 1973, modifiant, sur
1'avis du ministre des Communications et conformé-
ment au paragraphe 64 (1) de la Loi nationale sur
les transports, la décision rendue le 30 mars 1973,

au sujet de la requdte "A"” de Bell Canada d&posée
auprés de la CCT le 10 novembre 1972, dans laquelle
la CCT avait approuvé certaines augmentations de
tarifs demandg@es. Dans ce décret, on annule 1'aug-
mentation de 50 pour cent relative aux frais de
service (articles tarifaires 100 et 110) &noncés
dans les pages 18 3a 20 du bar8me 1 de ladite re-
quéte "A";, et autoris@e par la CCT, cette annula—
tion n'ayant aucunement pour effet d'empdcher 1'in-—
troduction de frais de service minima pour les

vigites, lesquels sont décrits a la page 19 dudit
baréme 1,

C.P, 1973-1827, le 29 juin 1973, modifiant, sur
1'avis du ministre des Communications et conformd-—
ment au paragraphe 64 (1) de la Loi nationale sur

les transports, la dé&cision rendue le 30 mars 1973,
au sujet de la requdte "A" de Bell Canada déposée
aupraés de la CCT le 10 novembre 1972, dans laquelle
la CCT avait approuve certaines augmentations de
tarifs demandées. Dans ce décret, on annule 1'aug-
mentation de 50 pour cent relative aux frais de
service autoris@e par la CCT, cette annulation
n'ayant aucunement pour effet d'empécher 1'intro—




1974
1975

1976

1977

1977

1977

duction de frais de service minima pour les visi-
tes. Le présent décret ne concerne pas les augmen-
tations déji annulées par le décret C.P. 1973-1765,
en date du 21 juin 1973.

Aucun décret.
Aucun décret.

C.P. 1976-2761, le 10 novembre 1976, annulant, sur
1'avis du ministre des Communications et conformé-
ment & l1'article 23 de la Loi sur la radiodiffu-
sion, 1l'attribution par le CRTC des licences de
radiodiffusion suivantes: a) les licences pour
desservir Selkirk et Portage La Prairie (Manitoba)
que le CRTC a attribuBes & la Winnipeg Videon
Limited (dé&cision CRTC 76-650, en date du 16 sep-
tembre 1976); et b) la licence pour desservir
Brandon (Manitoba) que le CRTC a attribuée 3a la
Grand Valley Cablevision Limited (d&cision CRTC
76~651, en date du 16 septembre 1976).

C.P. 1977-1508, le 26 mai 1977, rejetant la requéte
présentée le 3 mai 1977, par la Capital Cable Co-
operative, conformément & 1'article 23 de la Loi
sur la radiodiffusion, laquelle requdte visait &
annuler la décision no 77-193 du CRTC ou a la ren~
voyer au CRTC pour un nouvel examen et une nouvelle
audition.

C.P. 1977-2026, le 14 juillet 1977, rejetant la
requéte déposée le ler juin 1977, par M. A.J. Roman
au nom de 1'Organisation nationale d'anti-pauvretég,
conformément au paragraphe 64 (1) de la Loi natio-—
nale sur les transports, laquelle requéte visait 3
modifier ou & annuler la décision Télécom CRTC
77-7, en date du ler juin 1977 et portant sur la
requéte présentée par Bell en vue d'augmenter cer—
tains de ses tarifs.

1977-2027, le 14 juillet 1977, rejetant la requéte
déposée le 9 juin 1977, par M. A.J. Roman au nom de
1'Inuit Tapirisat of Canada, conformément au para-
graphe 64 (1) de la Loi nationale sur les trans—
orts, laquelle requéte visait 3 modifier ou 2
annuler la décision Télécom CRTC 77-7, en date du
ler juin 1977 et portant sur la requéte présentée
par Bell en vue d'augmenter certains de ses tarifs.
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1977

1977

1978

1979

1979

196

C.P. 1977-2028, 1le 14 juillet 1977, rejetant la
requéte deéposée le 12 mai 1977, par la Compagnie
des chemins de fer nationaux du Canada, conformé-
ment au paragraphe 64 (1) de la Loi natiomale sur
les transports, en vue de modifier ou d'annuler la
décision Télécom CRTC 77-3, en date du 7 avril
1977 et portant sur la requéte présentée par la
Compagnie des chemins de fer nationaux en vue
d'augmenter certains de ses tarifs.

C.P. 1977-3152, le 3 novembre 1977. Aprés avoir
examiné les requétes et les opinions des intéres—
sés, ainsi que les vues exprimées par le CRTC dans
sa décision Télécom CRTC 77-10 ou il a rejeté
1'accord projeté entre T&lésat Canada et le Réseau
téléphonique transcanadien en date du 31 décembre
1976, le gouverneur en conseil décide, de son pro—
pre chef, de modifier, conformément au paragraphe
64 (1) de la Loi nationale sur les transports, la
décision Télécom CRTC 77-10 en date du 24 aofit
1977, afin d'approuver 1'accord entre Télésat
Canada et le Réseau t@léphonique transcanadien. La
décision se lira désormais comme suit: "L'accord,
en date du 31 décembre 1976, entre T&lésat Canada
et le Réseau téléphonique transcanadien @tant dans
1'intérét public, il est approuvé/par la preésente,”

C.P. 1978-3577, le 23 novembre 1978, rejetant les
requétes de C.K. Nelson et de D.J.W. Robinson, en
date du 3 octobre 1978, les requétes principale et
supplémentaire de K.M. Greentree, en date du 16
octobre et du 21 novembre 1978 respectivement, et
la requéte de J.W. Gillespie, en date du 25 octobre
1978, toutes adressées conformément a 1'article 23
de la Loi sur la radiodiffusion, afin d'annuler ou
de renvoyer de mouveau au CRTC pour un nouvel exa-
men et une nouvelle audition les décisions CRTC
78-623/24, 78-629/30, 78-631/32 et 78-635/36.

C.P. 1979-191, le 25 janvier 1979, il est décidé
sur 1'avis du ministre des Communications, confor-

mément 3 l'article 23 de la Loi sur la radiodiffu-
sion, de ne pas annuler la décision 78-724 du CRTIC.

En délibéré. Requéte de Bell Canada présentée au
gouverneur en conseil, le 2 mars 1978, conformément
au paragraphe 64 (1) de la Loi nationale sur les
transports, visant a obtenir un décret modifiant ou
annulant deux décisions du CRTC, en date du 10 aoiit




4.

1978 (décision Téldcom CRTC 78-7) et du 2 février
1979 (décision Té&lécom CRTC 79-1) respectivement,
relativement a 1'inclusion, aux fins de la régula-
tion de la tarification téléphonique relative 3
1'Ontario et au Québec, des revenus provenant
d'un contrat quinquennal passé, le 25 janvier 1978,
entre Bell Canada et le ministére des Postes, du
Télégraphe et du Téléphone du Royaume de 1'Arabie
Saoudite, pour 1l'extension, la modernisation, 1'ex-
ploitation et 1'entretien du systéme téléphonique
d'Arabie Saoudite.

Résumé des décrets pris, entre janvier 1968 et mars

1979, 3 1'ggard des requdtes adressé@es.au gouverneur en
conseil 3 1l'encontre des décisions de la Commission cana-
dienne des transports et du Conseil de la radiodiffusion
et des télécommunications canadiennes.

a. Transports:

1968 Aucun décret.

1969 Aucun décret.

1970 Aucun deécret.

1971 Une requéte rejetée.
1972  Aucun décret.

1973 Deux requétes rejetées.
1974 Deux requétes rejetées.

1975 Aucun décret. Aucune décision n'a @té
prise au sujet d'un groupe de trois

requétes adressées a l'encontre d'une
décision de la CCT.

1976 Une requéte rejet@e; une requéte accor-
dée; une ordonnance modifiée sur 1l'avis
du Ministre.

1977 Deux requétes rejetes; une requéte
accordée; une ordonnance modifiée sur
1'avis du Ministre.

1978 Quatre requétes rejetées; une requéte

accordée.
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1979

o

Période comprise entre janvier et
mars: une requéte en délibéré.

Radiodiffusion et télécommunications:#®

1968
1969
1970
1971
1972

1973

1974
1975

1976

1977

1978

1979

Aucun décret.
Aucun décret.
Aucun décret.
Aucun décret.
Aucun décret.

Trois ordonnances modifiées sur 1l'avis
du Ministre.

Aucun décret.
Aucun décret.

Une ordonnance modifiée sur 1l'avis du
Ministre.

Quatre requétes rejet@es; une requéte
accordée.

Une requéte rejetée.
Période comprise entre janvier et mars:

une requéte rejetée; une requéte en da-
libéré.

“La compétence en matiére de régulation des télécommu-
nications est passée de la CCT au CRTC, le ler avril

1976.
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ANNEXE C

Appels des décisions de la Commission canadienne des transports

1972

Demandes au Conité de
révision en vertu de
1'art. 63 de 1a Loi
nationale sur les
transports

retirées

aucun notif de
révision

décision confimée

décision modifige

‘TOTAL

w [
& |lomo N
N [~
Qijpow w

Appels au Ministre en
vertu de 1l'art. 25 de
la Loi nationale sur
les transports (rela-
tivement aux trans-
ports par air et par
eau)

ddcision modifige — 1

décision confirmée ? 6

ordonnance d la OCT

de réviser sa

décision

TOTAL

|\°|N

-3
10

Ordonnances modifiges

par le gouverncur en

conseil sur 1'avis du

Ministre en vertu de

1l'art. 64 de la Loi

nationale sur les

transports 2 0 [}

Requétes au gouvermeur
en Conseil en vertu de
1'art. 64 de la Loi
nationale sur les
transports

rejetées 0

accordées. 0 4]
1

2

1973

2(air)

1972-1978%
1 17
1 —
18 3%
14 7
7 25
40 68
3 1
5 3
3 2
n 12
o o
2(air) 0
0 )

D'aprds les rapports annuels de 1972 A 1978 de la COCT,

1978

l(chemins 1({chemins

de fer)

1977 w7
2 3
41 41
A 6
20 21
84 n
4 9
16 7
1 3
21 19

1{air)

de fer)

Ces décrets ne mentionnent aucun requérant en particulier méme si parfois des

requétes relatives au sujet avaient &t présentfes au gouvernsur en conseil.
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RENVOIS

1.

2.

Une bréave bibliographie des ouvrages les plus ré-
cents sur la régulation et le probléme de la res—
ponsabilit@ politique au Canada est donnée par H.
N. Janisch, "Policy Making in Regulation: Towards
a New Definition of the Status of Independent

Regulatory Agencies in Canada" (1979), 17 0.H.L.J.

46, 3@ la note de renvoi no 2, Le document de
Janisch traite de plusieurs questions examinées
ici. Je le recommande au lecteur pour son analyse
concise et son style agréable, méme s'il semble
comporter des différences subtiles mais cependant
critiques entre nos propositions de réforme respec-
tives.

S.RQC‘ 1970, Ce N“17|

"Politique des transports: un cadre d'ensemble pour
les transports au Canada. Rapport sommaire" “Rap—
port provisoire sur le transport interurbain des
passagers au Canada" et "Rapport provisoire sur le
transport des marchandises au Canada”.

Comité@ permanent des transports et des communica-

tions de la Chambre des communes, 30e Législature,
lere Session, 1974-75, & la p. 21:6.

- S.C', 1974"75-76, Ce 49'

Bill C-16, déposé le 9 novembre 1978, 3a 1l'article
9.

Loi sur 1'0Office national de 1'@nergie, S.C. 1959,

c. 46, et modifications; codifide dans S.R.C. 1970,
Ce N"6.

Commission royale d'enquéte sur les perspectives
@conomiques du Canada, rapport final, novembre
1957.
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9.

10.

11.

12,
13.

14,

15,

16,

17.

18.

19,
20,

21,

218..

202

Canada, Commission royale d'enquéte sur 1'@nergie,
premier rapport, octobre 1958; deuxiéme rapport,
juillet 1959.

SoCo 1973—74, Co 46-

Voir les dossiers de la Commission de réforme du
droit.

S.C., 1974’"75"76, Ce 750

Voir supra, annexe B, a 1l'article 1.

Cette explication, aussi bien que celle fournie
dans la phrase précédente, sont toutes deux consi-

dérées pertinentes par les fonctionnaires chargés
d'appliquer la Loi anti-inflation.

Voir John Kenneth Galbraith, The New Industrial
State, 1967, chapitre 13, concernant le phénoméne
qu'il qualifie d'"adaptation” et d'"identification”
et qui, selon lui, prend de 1'ampleur d&s qu'on
aborde le centre de la technostructure.

Voir les observations que je formule dans le chapi~
tre IT au sujet du chapitre IV.

Voir le systéme de classification utilis@ par 1la
Commission Lambert, rapport final, au chapitre 16.

A. R. Lucas et T, Bell, L'Office national de
1'énergie, @tude effectue pour la Commission de

réforme du droit du Canada, 3 la note de renvoi no
337.

Ibid., aux pp. 35-38.
Voir la CCT par exemple.
Loi' nationale sur les tramnsports, par. 25(4).

Cette procédure est examinée, plus loin, dans le
chapitre VI.

Un résumé des décisions rendues, entre 1975 et 1978
incl., par le ministre des Transports a 1l'&gard des
appels formés en vertu de 1l'article 25 de la Loi
nationale sur les transports, est disponible 3 1la
Commission de réforme du droit.




22,

23.

24.

25.
26.

27.

28.

293

30.

31.

Voir supra, & 1l'annexe C,

Voir la discussion relative au pouvoir d'appel
prévu par 1l'article 25 et & son exercice avant
1975, dans Le contrdle politique des tribunaux ad-
ministratifs, par Patrick Kenniff et autres, Les

Presses de l'université Laval, Québec, 1978.

Voir les observations de H.N. Janisch relatives a
1'appel au ministre, dans "Les rouages de la Com~
mission canadienne des transports, &tude effectuée

pour la Commission de ré&forme du droit du Canada,
aux pp. 112 et ss.

Voir supra, annexe B, aux articles 2 et 4.

S.R.C. 1970, Coe B"‘llu

L'Association des consommateurs du Canada c. Le
Procureur général du Canada, [1979] 1 C.F. 433;
appel & la Cour d'appel fédé&rale rejeté sans commu-—
nication de motifs, le 24 janvier 1979, (non pu-
blig).

Toutefois, on considére habituellement que 1'ar-
ticle 23 permet “1'appel au cabinet" et il n'existe
pas de meilleur moyen de faire sursauter une per-
sonne associ&e au domaine de la radiodiffusion que
de lui dire que les décisions du CRTC ne sont pas
susceptibles d'appel au cabinet.

Voir supra, annexe B, aux articles 3 et 4.

Rapport annuel 1976-77 du Conseil de la radiodiffu-
sion et des t&lédcommunications canadiennes, 3 la
ps 12, Le probl&me qui se pose ici est essentiel-
lement le mé&me que celui examiné plus haut au sujet
de l'appel au Ministre, conform@&ment a l'article
25, des décisions de la CCT d'appliquer une poli-
tique ministé@rielle en 1l'absence d'aucun m&canisme
officiel permettant de la transmettre au Conseil.

Voir cependant le chapitre VI, paragraphe B(1l) et
le chapitre IX. D'autres licences ont @été d&li-
vrées a des conditions qui tenaient compte jusqu'a
un certain point des pré&férences du gouvernement du
Manitoba. Comme Janisch (supra, 3 la note 1) le
dit si bien dans son plus ré&cent document, le CRTC
ne “capitula” pas mais effectua plutdt un “repli
stratégique”.
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32, Voir supra, annexe B, & l'article 3.
33. Voir supra, annexe B, & 1'article 3.

34. [1979] 1 C.F. 213, (le 9 mars 1978, par le juge
Marceau); la requérante en appela & la Cour d'appel
fédérale qui infirma, le 17 novembre 1978, le juge-
ment rendu en premiére instance (@taient présents
les juges Pratte, Heald, et Le Dain); les motifs
ont &té rendus par le juge Le Dain; la requéte en
autorisation de pourvoi & la Cour supréme a @&tée
accordée le 5 février 1979,

35. Lucas et Bell, op. cit., étude de cas nO® 2, aux
ppo 87 et sSS.

36. En ce qui a trait au besoin pressant d'une restruc—
turation des mécanismes de régulation en matiére
d'énergie atomique, voir G. Bruce Doern, La Commis—
sion de contrdle de 1'@nergie atomique, document
d'étude de la Commission de réforme du droit du
Canada 1977, A mon avis, les dispositions que ren~
ferme 1le Bill C-14 (déposé en novembre 1977)
n'apportent aucune solution satisfaisante aux pro-—
blémes du contrdle ministériel et des conflits
d'intéréts qui résultent de 1l'intervention impor—-
tante du gouvernement fédéral, par 1'intermédiaire
de ses socigtés de la Couronne, dans des questions
assujetties 3 la régulation par 1l'organisme fédéral
de régulation.

37, Article 9.

38. D'aprés les entrevues avec des fonctionnaires du
gouvernement.,

39.' Supra, 3 la note 12.

40, Je soutiens plus loin, dans le chapitre IV, que le
soi-disant "redressement @équitable” n'est simple-
ment qu'une sous—cat&gorie du "redressement poli-
tique” lorsqu'il est accordéd dans le contexte d'un
contrdle exercé par 1'exécutif.

41, D'aprds les entrevues avec des fonctionnaires du

gouvernement associ&s & la Commission et au Direc-—
teur nommé en vertu de la loi.
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42'

43,

44,

45,
46.

47.

48.

49.

50.

51.
52.

53.

54,

Comme autre solution, le pouvoir d'accorder 1le
redressement extraordinaire pourrait &tre config au
décideur initial ou 3 un tribunal de r@évision.

Voir plus loin, dans le chapitre VII, le paragraphe
C(1) sur la question de savoir si les directives
constituent du "droit". Voir H. N. Janisch "What
is 'Law'? -- Directives of the Commissioner of
Penitentiaries and Section 28 of the Federal Court
Act —— The Tip of the Iceberg of 'Administrative
Quasi-Legislation'", commentaires, Revue du Barreau
canadien, 1977, vol. LV, aux pp. 576-86.

Voir la note 34 supra et Nicholson c. Haldimand-

Norfork Regional Board of Commissioners of Police,
[1979] 1 R.C.S. 311.

Voir supra, 3 la note 34.
Voir supra, a la note 44,

De telles dispositions se retrouvent fréquemment
dans les lois.

Voir les dossiers conserves a la Commission de re-
forme du droit.

Ibid.

Raégles générales de la Commission canadienne des
transports adict@es en vertu de la Loi nationale
sur les transports, Ordonnance générale 1967-1,
modifige par les Ordonnances générales, Codifica-
tion des réglements du Canada 1978, ch. 1142, aux
articles 80 i 90.

ScC', 1970'—71_72, Ce 7-
ScRnC. 1970, Ce G-17o

DORS/72-229, Gazette du Canada du 12 juillet 1972;
modifid par DORS/76-714, en vigueur le 26 octobre
1976, Gazette du Canada du 10 novembre 1976.

DORS/69~391, Gazette du Canada du 13 aofit 1969;
modifié par DORS/71-636, Gazette du Canada du 10
novembre 1970 et DORS/76~715, Gazette du Canada du
26 octobre 1976.
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55,

56,

57,

58,

590

600

61,

620

63,

64 .

L'information contenue dans les paragraphes précé-
dents reésulte d'entrevues avec des fonctionnaires
agsociBs aux organismes et aux minist@res dont on a
parlé.

Renseignements obtenus lors d'entrevues avec des

hauts fonctionnaires du ministére des Transports et
de la CCT.

Voir, ci-dessous, chapitre VII, au paragraphe C(2).

Communiqué de presse, Bureau du Premier ministre,
"Déclaration du Premier ministre sur la structure
des comités du Cabinet”, le 30 avril 1968,

Renseignements obtenus lors d'entrevues avec des
fonctionnaires du Bureau du Conseil Privé. Voir
8galement Gordon Robertson, "The Changing Role of
the Privy Council Office"”, document présenté lors
du 23e congrés annuel de 1'Institut d'administra-
tion publique du Canada, tenu & Regina, le 8 sep-
tembre 1971,

Ibid.

D'aprés les entrevues avec des fonctionnaires du
Bureau du Conseil privé.

Ibid,
Ibid.

T. Gregory Kane, "Canadian Consumer’s Learn their
ABCs”, dans Perspectives on Canadian Airline Regu~
lation, G. B. Reschenthaler et B. Roberts &diteurs,
Toronto, 1979. Les renseignements relatifs au
second cas ont &té obtenus grice 3 une entrevue
avec l'avocat de la partie en cause. Il est égale-
ment possible de statuer sur une requéte adressée a
1'encontre d'une décision dun organisme de reégula-
tion sans méme avertir la partie qui a eu gain de
cause devant cet organisme. Le Conseil privé con—
sidere en effet ces requétes comme une affaire qui
ne regarde que le requérant et le gouverneur en
conseil. Les requétes ne sont signifies aux par—
ties concernges que pour des motifs de courtoisie
et souvent par l'avocat du requérant, sans qu'il
n'y ait aucune obligation 1l&gale de ce faire.
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66,

67,

68.

69.

70.

71,

72.

D'aprés les entrevues avec des membres du personnel
du CRTC.

Dans un récent document non publi@ dont une partie
traite des appels au cabinet, Greg Kane, conseiller
juridique du CRTC, insiste sur le fait que le mé-
moire du minist@re peut pulser 3 toutes les sources
que le minist@re consid&re pertinentes aux fins de
statuer sur la requ@te. En cons@quence ces sources
peuvent m@me comprendre des documents ou des faits
qu'aucune des parties n'a présent@s ou mentionn@s
lors de 1'audience initiale. M. Kane fait remar-
quer que [TRADUCTION] "cette attitude contraste
vivement avec celle qui prévaut lors des appels
devant les tribunaux judiciaires ot le juge examine
1'appel en se référant uniquement au dossier qui
contient tous les renseignements pertinents sur
lesquels le tribunal de premi8re instance a fond@
sa décision”,

D'aprés les entrevues avec des fonctiomnaires du
Bureau du Conseil privé et d‘'autres fonctionnaires
du gouvernement.

Ibid.

Lettre adress@e le 16 mars 1979, par Mme Jeanne
Sauvé, ministre des Communications, & Andrew Roman
du Centre pour la défense de 1'int&rét public, con—
seiller juridique de la Ligue de la radiodiffusion
canadiennes.

Lettre adressée le 8 mai 1979, par Mme Jeanne
Sauvé, ministre des Communications, & Andrew Roman
du Centre pour la défense de 1'intér&t public, con~
seiller juridique de la Ligue de la radiodiffusion
canadienne.

Les avocats qui représentent souvent des entre-
prises commerciales devant les organismes de ragu—
lation partagent aussi cet avise.

Autrefois, les appels au gouverneur en conseil for—
més 3 1'encontre des dé&cisions du Comité des che-
mins de fer du Conseil privé comportaient parfols
la tenue d'une audience (voir Governments of
Alberta and Saskatchewan v. Railway Association of
Canada, (1923), 23 C.R.C. 147 et Re Railway Freight
Rates in Canada, (1933), 40 C.R.C. 97). Dans les
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759

76.

77,

78.

79.

80.
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années 60, le Premier ministre Diefenbaker exigeait
la présence de tous les membres du cabinet pour en—
tendre les appels; des plaidoiries et des réponses
étaient présent@es oralement, tous les ministres
pouvaient poser des questions et le Premier minis-
tre dirigeait les débats.

Le délal n@cessaire s'accroit rapidement lorsque
les parties envisagent le processus de la requéte
comme une révision sur le fond de 1l'ensemble du
dossier, Pourtant, lorsqu’elles ne le font pas,
c'est en sachant que le gouverneur en conseil peut
le faire de toute facon sans leur demander leur
avise.

Les "motifs" rendus dans le décret Co.P. 1977-3152
du 3 novembre 1977, ne font pas, 4 mon avis, excep-
tion a la régle.

Rapport annuel 1977-78 de 1'ACC, aux pp. 42-43.

-~

D'apréds une entrevue avec une personne dqui, 4
1'époque, @tait & l'emploi du ministére des Trans-
ports.

D'aprés les entrevues avec des fonctionnaires du
gouvernement.

Lettre d'Otto Lang, ministre des Transports, regue
le 3 avril 1978, par T. Gregory Kane, conseiller
juridique de 1'Association des consommateurs du
Canada.

Au cours des quinze dernidres ann&es, le ministére
des Transports a périodiquement publi& des @énoncés
du Ministre relatifs a la politique du transport
aérien. Quoique ces @énoncé&s soient censés servir
de guide 3 1'industrie et a la CCT, leur statut
juridique est contestable. La politique relative
aux transporteurs a@riens régionaux a @té définie,
pour la premidre fois, en 1966 et clarifide en
1969. Elle constitue le fondement de la politique
actuelle relative aux transporteurs aériens, dans
la mesure ol l'on peut affirmer qu'il en existe
une, outre celle qu'on peut tirer du contenu des
décisions relatives & des cas particuliers.

Comité des transports aériens, décision no 5539, le
28 juillet 1978, motifs de Guy Roberge, aux pp. C
31_399

-
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83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

91.

Ibid., motifs de L. R. Talbot, dissident, a la p.
D—ISQ

Rapport annuel 1976-77 du CRTC, aux pp. 12-13.

Pour un exposé sommaire des débuts de Teélésat Ca-
nada, voir Charles M. Dalfen, "The Telesat Canada
Domestic Communications Satellite System” Stanford
Journal of International Studies, vol. 5, 1970.

Lettre de T. Gregory Kane, conseiller juridique de
1'Association des consommateurs du Canada, au

Premier ministre Trudeau, le 23 septembre 1977, a
la p. 2.

Association des consommateurs du Canada c. Le pro-—
cureur général du Canada, [1979] 1 C.F. 433, aux
pp. 440-41.

Ainsi la nécessité de recourir a des expedients ne
sera pas considéré comme justifiant une illégalite,
mais par contre une surcharge de travail pour une
des composantes du systéme sera consid@r&e comme
reflétant la nécessité d'effectuer une nouvelle
répartition du travail qui serait plus appropriée.

Magrath c. La Reine, [1978] 2 C.F. 232; Martineau
et Butters c. Le Comité de discipline des détenus
de 1'Institution de Matsqui, [1978] 1 R.C.S. 118,
en appel de (1976) 2 C.F. 198; In re la Loi sur les
pénitenciers et 1in re Robert Thomas Martineau,
pourvoi 3 la Cour supréme (décision devant &tre
rendue le 28 juin 1979), en appel d'une dé&cision de
la Cour d'appel fédérale [1978] 2 C.F. 637, en
appel d'une décision de la Cour fédérale, Division
de premi8re instance [1978] 1 C.F. 312; Regina v.
Institutional Head of Beaver Creek Correctional
Camp, ex parte MacCaud, (1969) 1 C.C.C. 371.

[1979] 1 C.F. 223, aux pp. 230-31 (Cour d'appel
fedérale).

[1978] 2 R.C.S. 141,

La réglementation des télécommunications —— Procé-
dures et pratiques, le 20 juillet 1976, & la p. 3.

Procédures et pratiques du CRIC en matiére de

réglementation des télécommunications, le 23 mai
1978, a la p. 6.
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930

94,
95.
96D

97,

98,
99.
100.

101,

102.

103,
104.
105,

106.

107,

108B

Note 89, a la p. 171,

In re North Coast Air Services Limited, [1972]
C.F. 390 (Cour d'appel fédérale).

[1959] R.C.S. 121.
[1978] 2 R.C.S. 375, aux pp. 381-2,

[1978] 2 C.F. 319,

(1977), 81 D.L.R. (3d) 33, extrait du sommaire de
1'arrétiste.

[1965] R.C.S. 12,

[1976] 2 C.F. 539.

[1976] 1 A1l E.R. 12, 3 1a p. 19,

Voir les dossiers conservés a la Commission et

Royal American Shows Inc. v. Laycraft, [1978] 2
WDWOR' 1690 ’

Re Davisville Investment Co. and Toronto (1977), 15
0.R. (2d) 553; Re Doctors Hospital and Minister of
Health (1976), 12 O.R. (2d) 164; Re Multi-Malls
Inc. and Minister of Transportation (1976), 14
0O.R. (2d) 49; Laker Airways Ltd. v. Department of
Trade, [1977] Q.B. 643,

Supra, @ la note 44,
Supra, a la note 34.

The Structure of Canadian Govermment, a la p. 116,

Débats de la Chambre des communes, le 25 mars 1970,
ala P 5471,

Ibid,

Dans la méme veine, M.T. MacCrimmon et W.T. Stan—
bury croient que le nouveau projet de loi sur la
concurrence, le Bill-13, déposé le 15 novembre
1977, en prévoyant un appel au cabinet des déci-
sions de la Commission de la concurrence proposée,
peut avoir porté les hommes d'affaires a inter—
préter la “"responsabilité politique” comme signi-




109.

110.

111.

112.

113.

114,

115,

116.
117.

118.

fiant la "responsabilité directe du ministre et de
1'administration gouvernementale en général envers
leurs intér@ts particuliers”, dans "The Reform of
Canada's Merger Law and the Provisions of Bill
C-13, figurant dans Competition Policy in Canada,
Rowley et Stanburry, &diteurs, Toronto, 1978, aux
pps 100-2 (note du traducteur: 1l'article de
MacCrimmon et Stanbury est résumé& en frangais aux
pp. 14-16).

Troisi&me rapport du Comit@ spécial des instruments
statutaires, (Ottawa, 1969).

Certaines lois comme la Loi sur le pipe—line du
Nord, S.C. 1977-78, c¢. 20, art. 22, contiennent

déja cette exigence au sujet des directives parti-
culigéres.

[1977] 1 All E.R. 696 (C.A.), infirmée en appel 3
la Chambre des lords, [1978] A.C. 435.

Commission royale sur la gestion financiére et
1'imputabilit@, Rapport final, mars 1979, a la p.

355.

Supra, note 1, Janisch aux notes de renvoi nos 37
et 38 et a la partie VIII.

Supra, note 112, aux pp. 466-467.

Supra, chapitre VII, partie D, article 8, aux pp.
127 et 128.

Supra, note 112, a la p. 360.
Supra, a la note 1.

Je considére ces dangers comme réels en raison de
1'historique des récents conflits entre le CRTC et
le ministre des Communications. Le traitement du
rapport du CRTC sur la té@&lévision & péage est un
bon exemple de 1la détermination du ministére 3a
ignorer les opinions que le CRTC avait formulées
avec soin. La cr@ation de la Commission Clyne, le
30 novembre 1978 (rapport final, mars 1979) par le
Ministre sans consulter le CRTC, ou sans méme
1'avertir de son intention d'instituer un tel orga—
nisme, est une autre manifestation de la mauvaise
foi qui peut parfois exister entre les ministéres
du gouvernement et les organismes de ré&gulation.

211



119

120,

212

Ministre des Communications, "Communications:
quelques propositions fédérales" (avril 1975), a la

ps 1l. Il est clair que, dans cette proposition,
on suppose que les postes de ministre seront con—
fiés 3 des représentants &lus. Ce n'est pas tou-—
jours le cas actuellement.

Richard Schultz, "The Regulatory Process and the
Federal-Provincial Relations"”, dans The Regulatory
Process in Canada, &dité par G. Bruce Doern,

Toronto, 1978, pp. 128-146, a la p. l44.
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