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CHAMBRE DES COMMUNES

Premiére session de la vingt-huitiéme législature

1968-1969

COMITE SPECIAL

SUR LES

Instruments statutaires

Président: M. MARK MacGUIGAN

DELIBERATIONS

N° 1

LE MERCREDI 13 NOVEMBRE 1968 ET
LE JEUDI 13 FEVRIER 1969

Concernant

Les procédures de revision, par la Chambre des communes, des actes

établis en vertu d’une loi quelconque du Parlement du Canada.

L'IMPRIMEUR DE LA REINE, OTTAWA, 1969
29814—1



COMITE SPECIAL
SUR LES
INSTRUMENTS STATUTAIRES

Président: M. Mark MacGuigan
Vice-président : M. Gilles Marceau

et Messieurs
Baldwin, Hogarth, Murphy,
Brewin, Mclintosh, Stafford,
Forest, Muir (Cape Breton- Tétrault — (12).
Gibson, The Sydneys),

(Quorum 7)

Secrétaire du comité:
Fernand Despatie.



ORDRES DE RENVOI

Chambre des communes
Le lundi 30 septembre 1968

1l est résolu,—Qu’un comité spécial formé de douze députés, qui seront désignés a
une date ultérieure soit établi pour examiner et, & 'occasion, pour faire rapport sur les
procédures de revision, par la Chambre, des actes établis en vertu d’une loi quelconque
du Parlement du Canada.

Le vendredi 8 novembre 1968

Il est ordonné,—Que le comité spécial sur les instruments statutaires, institué le 30
septembre 1968, soit composé des députés dont les noms suivent: MM. Baldwin, Brewin,
Forest, Gibson, Hogarth, MacGuigan, Marceau, McIntosh, Muir (Cape Breton-The
Sydneys), Murphy, Stafford et Tétrault.

Le lundi 18 novembre 1968

1l est ordonné,—Qu’il soit permis au comité spécial sur les instruments statutaires
de convoquer des personnes et d’exiger la production de documents et dossiers; de faire
imprimer les documents et les témoignages dont le comité peut ordonner 'impression
et que Particle 66 du Réglement ne s’applique pasa cet égard.

ATTESTE:

Le Greffier de la Chambre des communes,
ALISTAIR FRASER.
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RAPPORTS A LA CHAMBRE

Le jeudi 14 novembre 1968

Le Comité spécial sur les instruments statutaires a I’honneur de présenter son

PREMIER RAPPORT

Le Comité recommande qu’il lui soit permis:

1) de convoquer des personnes et d’exiger la production de documents et
dossiers;

2) de faire imprimer les documents et les témoignages dont le Comité peut
ordonner Iimpression et que larticle 66 du Réglement ne s’applique pas
a cet égard.

Respectueusement soumis,

Le président,
MARK MacGUIGAN.

(Agréé le lundi 18 novembre 1968)

Le vendredi 14 février 1969
Le Comité spécial sur les instruments statutaires a ’honneur de présenter son

DEUXIEME RAPPORT

‘Le Comité recommande qu’il lui soit permis de se réunir pendant que la Chambre

siége et pendant les périodes oui la Chambre est ajournée, de déléguer 4 des sous-comités
la totalité ou une partie des pouvoirs du Comité sauf celui de faire rapport directement
a la Chambre; de retenir les services d’un conseiller juridique et d’un adjoint au conseil-
ler juridique.

Respectueusement soumis,

Le président,
MARK MacGUIGAN.



(Texte)
PROCES-VERBAUX

Le mercredi 13 novembre 1968
(1)

Le comité spécial sur les instruments statutaires se réunit aujourd’hui a 2 h. 03 de
Iaprés-midi, afin de s’organiser.

Présents: MM. Baldwin, Brewin, Forest, Hogarth, MacGuigan, Marceau, Stafford,
Tétrault—(8).

Le secrétaire du Comité ouvre la séance et préside a 1’élection du président du
Comité.

M. Forest propose, avec ’appui de M. Hogarth,

—Que M. MacGuigan soit élu président du Comité.

11 est décidé,—Que 1a mise en candidature soit close.

La motion est mise aux voix et est adoptée. Le secrétaire du Comité déclare que M.
MacGuigan est diiment élu président du Comité.

M. MacGuigan assume la direction de la réunion et remercie le Comité de ’honneur
qu’il vient de lui conférer.

Le président fait I’appel des motions relatives a I’élection d’un vice-président.

M. Hogarth propose, avec ’appui de M. Forest,
—Que M. Marceau soit élu vice-président du Comité.

M. Brewin propose, avec I’appui de M. Tétrault,
—Que M. Baldwin soit élu vice-président du Comité.

Sur la proposition de M. Hogarth, avec ’appui de M. Forest,
11 est décidé,—Que 1a mise en candidature soit close.

La premidre motion est mise aux voix et est adoptée. Le président déclare que M.
Marceau est diiment élu vice-président du Comité.

Le secrétaire du Comité lit I'ordre de renvoi au Comité en date du 30 septembre 1968.
Surla proposition de M. Baldwin, avec I’appui de M. Hogarth,
11 est décidé,—Que le Comité recommande qu’il lui soit permis:

(1) de convoquer des personnes et d’exiger la production de documents et
dossiers;
(2) de faire imprimer les documents et les témoignages dont le Comité peut

ordonner l'impression et que l'article 66 du Réglement ne s’applique pas
a cet égard.



Sur la proposition de M. Marceau, avec I’appui de M. Tétrault,

Il est décidé,—Que le Comité fasse imprimer, lorsqu’il en aura regu ’autorisation, 750
exemplaires en anglais et 350 exemplaires en frangais de ses procés-verbaux et témoi-
gnages.

Sur la proposition de M. Baldwin, avec ’appui de M. Marceau,

Il est décidé,—Que le sous-comité (du programme et de la procédure) soit formé du
président, du vice-président et de quatre autres membres désignés par le président aprés
les consultations d’usage avec les whips des différents partis.

Sur la proposition de M. Baldwin, avec I’appui de M. Brewin,

1l est décidé,—Qu’il soit permis au sous-comité (du programme et de la procédure)
et/ou au président du Comité d’obtenir, et d’acheter si nécessaire, des documents
concernant ’ordre de renvoi au Comité, sous forme de statuts, écrits, livres et mémoires,
soit du Canada ou d’ailleurs, et que ces documents soient fournis aux membres du
Comité.

On exprime des opinions concernant la procédure du Comité lors de 1’étude de son

ordre de renvoi et le président mentionne que le sous-comité directeur se réunira sous peu
afin de discuter cette question.

A 2 h. 30 de I'aprés-midi, le Comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation du
président.

Le jeudi 13 février 1969
(2
Le Comité spécial sur les instruments statutaires se réunit aujourd’hui a4 9 h. 40 du
du matin. Le président, M. MacGuigan, occupe le fauteuil.

Présents: MM. Baldwin, Brewin, Gibson, MacGuigan, Marceau, Muir (Cape Breton-
The Sydneys), Murphy, Stafford—(8).

Le président fait connaitre les noms de ceux qui ont été désignés pour siéger avec lui
et le vice-président (M. Marceau) au sous-comité du programme et de la procédure, notam-
ment MM. Baldwin, Brewin, Hogarth et Tétrault.

‘Le président fait mention de certains documents distribués aux membres du Comité
et, sur la proposition de M. Marceau,

11 est décidé,—Que la liste des documents paraisse en appendice aux délibérations d’au-
jourd’hui. (Voir appendice A)

Le président présente le premier rapport du sous-comité du programme et de la
procédure, en date du 5 février 1969, dont la teneur est la suivante:

Le sous-comité du programme et de la procédure du Comité spécial sur les instru-
ments statutaires se réunit, ce jour, & 3 h. 20 de I’aprés-midi. Sont présents: MM
Baldwin, Hogarth, MacGuigan, Marceau—(4).

Le souscomité convient de recommander:

a) Que le projet de programme des travaux soit approuvé.
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b) Que le Comité termine son étude avant la fin de juin 1969; qu’un rapport final
soit préparé durant 1’été afin qu’il puisse étre présenté a la Chambre a I’automne; que,
si les circonstances I’exigent, un rapport intérimaire soit soumis avant la prerogation
des Chambres et dans lequel il serait recommandé que le Comité soit a nouveau formé
au début de la session suivante.

¢) Que le Comité demande I’autorisation

—de se réunir pendant que la Chambre siége et pendant les périodes ou la Chambre
est ajournée, de déléguer a des sous-comités la totalité ou une partie des pouvoirs du
Comité sauf celui de faire rapport directement 4 la Chambre;

—de retenir les services d’un conseiller juridique et d’un adjoint au conseiller
juridique.

d) Que, lorsque la permission aura été accordée de retenir les services d’un con-
seiller juridique, M€ Gilles Pepin, doyen de la Faculté de droit civil a ’Université
d’Ottawa, soit nommé a ce poste; que le président fasse une recommandation au sujet
de la nomination d’un adjoint au conseiller juridique en se basant sur les discussions
qui se sont déroulées durant la séance du sous-comité.

e) Que le président soit autorisé a tenir des réunions pour entendre les témoignages
et a en autoriser la publication en 1’absence d’un quorum, pourvu qu’au moins trois
membres soient présents et que le Gouvernement et ’Opposition soient représentés.

f) Que le sous-comité du programme et de la procédure soit autorisé a rédiger
et a utiliser un questionnaire relatif aux pratiques en cours pour I’établissement des
instruments statutaires, questionnaire que seront appelés a remplir les fonctionnai-
res de divers ministéres et de ces divers organismes qui ont le pouvoir d’établir les
instruments statutaires.

A 4 heures de I’aprés-midi, le sous-comité s’ajourne.

Le Comité est d’accord avec certains changements au projet de programme des
travaux, suggérés par le président, et

1l est décidé,—Que le programme des travaux, tel que modifié, paraisse en appendice
aux délibérations d’aujourd’hui. (Voir appendice B)

Sur la proposition de M. Gibson, avec I’appui de M. Murphy, le premier rapport du
sous-comité du programme et de la procédure est adopte.

Sur la proposition de M. Gibson,

11 est décidé,—Que, lorsque la permission aura été accordée de retenir les services d’un
conseiller juridique, M€ Gilles Pepin, doyen de la Faculté de droit civil 4 I"Université
d’Ottawa, soit nommé i ce poste et qus ses honoraires soient fixés, si M. ’Orateur
’approuve, 2 $200 pour chacun des jours qu’il consacrera au Comité.

Sur la proposition de M. Gibson,
1l est décidé,—Que, lorsque la permission aura été accordée de retenir les services d’un
adjoint au conseiller juridique, M® John Morden, avocat de Toronto, soit nommé i ce
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poste et que ses honoraires soient fixés, si M. I’Orateur ’approuve, & $200 pour chacun
des jours qu’il consacrera au Comité; que des frais raisonnables de subsistance et de
déplacement soient payés a M€ Morden.

Le président mentionne que le Comité pourra, de temps a autre, recourir aux services
de MMe Henriette Immarigeon, avocate a la Direction de la recherche de la Bibliothéque
du Parlement.

On approuve la suggestion de M. Baldwin de faire parvenir a chaque membre du
Comité, avant qu’il soit utilisé, le questionnaire qui doit étre rédigé par le sous-comité du
programme et de la procédure, afin que les membres soient en mesure, le cas échéant, de
proposer des modifications.

Sur la proposition de M. Marceau,

11 est décidé,—Que le secrétaire du Comité ait la permission d’acheter, pour 1’usage du
Comité, 16 exemplaires des livres suivants:

—PARLIAMENTARY SUPERVISION OF DELEGATED LEGISLATION—
The United Kingdom, Australia, New Zealand and Canada. By John E. Kersell.

—COMMITTEE ON MINISTERS’ POWERS—REPORT
Presented by the Lord High Chancellor to Parliament by Command of His

Majesty, April, 1932.
On fait certaines suggestions ayant trait au travail du Comité.

A 10 h. 10 de I'avant-midi, le Comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation du
président.

Le secrétaire du Comité,
Fernand Despatie.



TEMOIGNAGES

(Enregistrement électronique)

Le jeudi 13 février 1969.
® 0943

Le président: Nous sommes maintenant en nombre
suffisant pour procéder. Ceux parmi vous qui doivent
¢ joindre au président et au vice-président pour
ormer le sous-comité du programme et de la procé-
dure sont MM. Baldwin, Brewin, Hogarth et Tétrault.

Les membres du Comité ont recu un certain nombre
documents.

M. Marceau: Je propose d’imprimer la liste de ces
d°}7ﬂments dans un appendice au compte rendu de la
Presente réunion.

Des voix: D’accord.

Le président: Je vous donne d’abord lecture du
Premier rapport du sous-comité du programme et de la
Procédure, celui de la réunion du S février. (Voir les
Procés-verbaux.)

® 0945

d Nous pourrions peut-étre examiner certains aspects
l: Ce rapport. Il demande en premier lieu d’approuver
; Projet de programme des travaux. Or, depuis la
™union du sous-comité, j'ai eu quelques discussions
avec le bureau du Conseil privé 4 qui j"avais soumis le
Projet. Selon les fonctionnaires de ce bureau, il serait
de mettre mieux en lumiére un aspect de la
qQuestion, celui des exemptions. Leur vaste expérience
SUr ce point précis les porte a croire que cet aspect
Merite plus @’attention qu’il n’en trouve actuellement.
i ¥ aurait en effet huit ou dix lois qui échapperaient
UX dispositions de la Loi sur les réglements. Clest
POUIquoi je propose d’ajouter a la Partie I du
(Eoamme  des travaux un article VI intitulé
p cti‘l""’ﬂptlorls» et de numéroter article VII, P'article VI
el «Application». Sous le titre «Exemptionsy, je
Poserais deux questions:

A. Quelle est la raison des exemptions (prévues dans
| Loi sur les réglements et les réglements qui en
découlent) aux dispositions ordinaires concer-
nant la transmission, I'enregistrement, la publi-
Cation et le dépot?

B. Quelle est la nature des réglements établis en
vertu de ces exemptions?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires et
des ministres.

En outre, comme il s’agit d’un document destiné a
tous ceux qui voudront témoigner, j'ai pensé a
certaines modifications pour ’article L Rien d’essen-
tiel; quelques changements de mots. Je vais vous les
lire. J'ajoute, & A et a C, la question «et pourquoi»?
Ailleurs je récris un peu différemment la question.

Voici, en commencant au haut de I'article I:

I LEGISLATION DELEGUANT LE POUVOIR DE
REGLEMENTER

A. A qui le pouvoir de dresser des instruments
législatifs est-il délégué et pourquoi?

B. Y at-l un rapport visible entre la décision sur
cette question et le ministéere de I’Etat ou le
ministre concerné?

En examinant cela au cours de la semaine, j’ai cru que,
pour quiconque n’est pas étroitement lié au Comité,
il serait difficile de saisir exactement ce qu’on de-
mande a B. Il m’a paru mieux de préciser que ce qui
nous intéresse c’est, le cas échéant, le lien subjectif
qui pourrait exister entre les pouvoirs accordés et le
ministre ou le ministére en cause.

Tajoute a C: «et pourquoiy.

€. l?ans quelle mesure le pouvoir dévolu au
législateur secondaire est-il discrétionnaire et
pourquoi?

Ensuite, D est remanié:

D. Y a-t-l un rapport visible entre la décision sur
cette question et le ministére de I’Etat ou le
ministre concerné?

Enﬁn,'sf)us la rubrique «Sourcesy, j’ajouterais aux
sources déja mentionnées:

«et des
ministres.»

témoignages des fonctionnaires et




2 Instruments statutaires

A T’article II, on pourrait terminer la question B par
les mots: «et dans quelle langue? »

M. Gibson: Vous dites bien a I'article 11?

Le président: Oui, a 'article II, la question B qui
actuellement se lit comme suit:

B. Qui, effectivement, les rédige?

Je disais qu'on pourrait pousser plus loin la
question en ajoutant: «et dans quelle langue? ». Il s"agit
d’une question qui a retenu l'attention de la Commis-
sion d’enquéte sur le bilinguisme et le biculturalisme.
Or, comme nous disposerons des résultats de son
étude, il ne sera pas nécessaire pour nous, je crois, d’y
attacher une importance directe. Nous puiserons dans
ce rapport les faits dont nous aurons besoin; nous
avons donc beau jeu de faire de cet aspect de la
question une partie de notre étude et je ne vois pas
pourquoi nous ne le ferions pas. C’est d’ailleurs, je
suppose, un aspect fort valable du probléme.

® 0950

Passons a larticle III maintenant, ol je serais en
faveur d’ajouter une question qui serait, elle, la
question B, tandis que la question B actuelle devien-
drait la question C. Voici ce que serait la nouvelle
question B:

B. Quelle est la nature, aux termes de la présente
1ol

¢’est-a-dire de la Loi sur les réglements,

...de la consultation avec le sous-ministre de la
Justice?

J’ai remis au secrétaire une copie de ces modifi-
cations et, si vous n'y voyez pas d’inconvénient, nous
procéderons immédiatement aux changements et nous
vous distribuerons le Programme des travaux sous sa
forme révisée.

Le fruit de ma nouvelle réflexion sur ce programme
se limite a cela. Mon but a été de faire en sorte qu’il
dise quelque chose a ceux a qui nous pourrions
I’envoyer et, en ajoutant certaines questions, de le
rendre plus complet.

M. Baldwin: Monsieur le président, avez-vous songé
a le faire imprimer comme appendice au compte
rendu, C'est-d-dire la version modifiée et qui sera
définitivement approuvée?

Le président: C’est 1a une excellente idée, 2 mon
avis. Il y aurait lieu aussi, je crois, de le faire
polycopier pour le distribuer.

M. Baldwin: En effet.

Le président: Devons-nous, pensez-vous, en faire
une piéce ou bien une adjonction au rapport sous
forme d’appendice.

Le secrétaire: A mon sens, un appendice est
préférable. Il pourrait étre imprimé ainsi.

13 février 1969

Le président: Je le répéte, I'idée me parait trés
bonne.

Je puis donc considérer comme acquis que tous
sont d’accord pour faire imprimer le Programme des
travaux, révisé dans le sens que j'ai indiqué tout a
I'heure, comme un appendice au compte rendu de la
séance d’aujourd’hui?

L’autre question a ’ordre du jour, c’est celle de la
nomination d’un conseiller juridique. Mais auparavant,
j’y songe, il nous faudrait approuver dans les formes le
rapport du sous-comité et ses conclusions. Je vous
demande donc si vous donnez votre approbation aux
conclusions du rapport du sous-comité du programme
et de la procédure?

M. Gibson: Je propose I'adoption de ce rapport.

Sur la proposition de M. Gibson, appuyé par M.
Murphy, le premier rapport du sous-comité du pro-
gramme et de la procédure est adopté.

M. Baldwin: Si on me permet ici une observation, je
dirai que le président a €té particuliérement heureux
dans sa recherche de conseillers et d’experts et
chanceux d’en avoir trouvés qui n’étaient pas encore
pris par quelque groupe spécial ou autre groupe
d’étude. Félicitons-nous aussi du calibre des hommes
qu’il nous propose.

Le président: Je vous remercie, monsieur Baldwin.
Et justement j’allais parler de I'un d’eux, le conseiller
juridique adjoint. J’ai pu m’entretenir avec M. John
Morden, de Toronto, et il accepte de travailler avec
nous a titre de conseiller juridique adjoint. Il a déja
rempli les mémes fonctions pour la Commission royale
McRuer dont le champ d’investigation couvrait une
partie du notre. Dans son rapport, sur le sujet qui nous
intéresse, on trouve un chapitre qui conseille I’établis-
sement d’une commission de scrutateurs a I’Assemblée
legislative de I'Ontario. C’est dire que M. Morden nous
arrive riche déja d’une certaine expérience dans la
matiére. Si son nom ne figure pas dans le rapport du
sous:-comité, c’est que je n’avais pas eu le temps, avant
la réunion de celui-ci, de prendre contact avec lui pour
lui demander si le poste I'intéressait. Or, le poste
Iintéresse et je vous le recommande comme conseiller
juridique adjoint.

Il nous faut adopter une motion dans les formes
aussi bien pour le conseiller juridique que pour le
conseiller juridique adjoint. Voici la formule que je
propose pour le conseiller juridique: «Que, lorsque la
permission aura été accordée de retenir les services
d’un conseiller juridique, M. Gilles Pépin, doyen de la
Faculté de droit civil a I'Université d’Ottawa, soit
nommeé a ce poste, et que ses honoraires soient fixés, si
M. I'Orateur I'approuve, a $200 pour chacun des jours
qu’il consacrera au Comité.



13 février 1969

Une proposition semblable serait de mise également
pour M. Morden, comme ceci: «Que, lorsque la
permission aura été accordée de retenir les services
d’un adjoint au conseiller juridique, M. John Morden,
avocat de Toronto, soit nommé a ce poste et que ses
honoraires soient fixés, si M. I'Orateur ’approuve, a
$200 pour chacun des jours qu'il consacrera au
Cgmité; que des frais raisonnables de subsistance et de
déplacement soient payés a M. Morden.

® 0955

Si quelqu’un veut bien faire la proposition en ce qui
concerne le conseiller juridique?

M. Gibson: Je fais cette proposition.

La proposition est adoptée.

Le président: Et maintenant la proposition qui
concerne 1’adjoint au conseiller juridique.

M. Gibson: Je fais cette proposition.
La proposition est adoptée.

Le président: Nous pouvons compter aussi sur les
Services a temps partiel de Mme Henriette Immarigeon,
avocate employée au Service des recherches de la
Bibliothéque du Parlement. Déja elle a établi pour
Nous plusieurs documents qui, j’en suis persuadé, nous
Seront de la plus grande utilité. Au cours du printemps
elle nous consacrera une partie de son temps, dans la
Mesure oi M. Laundy pourra 'excuser de ses autres
taches 2 1a bibliothéque.

; Jaimerais discuter avec vous le questionnaire. Cest
¢ grand nombre des services du gouvernement inté-
Tessés dans cette affaire qui a porté le sous-comité a
Tcommander I'établissement d’un questionnaire. Ce
Serait la premiére étape et, plus tard il pourrait y avoir
tmoignage oral de la part de certains ministéres, de
Certains ministres ou de certains fonctionnaires. Il y a
Probablement une trentaine ou une quarantaine d’or-
8anismes de I'Etat et quelque vingt-cinq ministéres qui
g{!t le pouvoir de faire des réglements de toutes sortes.
N 1 fallait les inviter tous 3 venir nous parler chacun 2
CUr tour, nous risquerions de voir se prolonger
Pendant plusieurs années le travail du Comité. Il a paru
Plus sens¢ au sous-comité d’établir d’abord un ques-
t“?“_naére et de le distribuer & tous ces services et
Ministéres. Et, sur la foi des réponses, peut-étre méme
::ndepem‘lamment des réponses, de décider lesquels
‘,’.“"9quer. Chose certaine, nous ne manquerons pas

Inviter les fonctionnaires du Conseil privé et du
;n““ste}'e de 1la Justice; ils sont les uns et les autres
TOp directement intéressés par la question, encore
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qu'une bonne part du travail se fasse dans les
différents ministéres. Et, parmi ceux-ci, nous devrons,
je crois, procéder a un choix et ne convoquer que ceux
qui, a notre avis, pourront nous étre utiles.

Aimeriez-vous avoir une réunion pléniére du Comité
quand le projet de questionnaire aura été dressé? Ille
sera, je présume, par notre conseiller juridique. Et, a ce
moment-13, tenez-vous a ce que le Comité au complet
se réunisse pour I'approuver ou consentez-vous a
laisser ce soin au sous-comité du programme et de la
procédure? En ce dernier cas, chacun aura re¢u une
copie et, s'il n’y a pas d’objection ni de difficulté, nous
nous considérerons comme autorisés a I’adresser aux
ministéres. Je vous pose la question parce que, a ce
moment-13, le questionnaire sera peut-étre le seul sujet
dont nous aurons a discuter. S’il n’y a pas d’autre
raison de nous réunir, il parait suffisant d’en distribuer
le texte, étant bien entendu que je convoquerai une
réunion si certain point du questionnaire inquiéte 'un
de vous.

M. Baldwin: Puisje proposer, monsieur le président,
que la présente assemblée autorise le président et le
comité directeur a approuver une forme quelconque
de questionnaire, a la condition que le texte de celui-ci
ait été au préalable distribué aux membres du Comité
afin de leur permettre d’adresser au comité directeur
ou directement au président leurs observations s'ils
estiment que certains de ses aspects pourraient étre
améliorés ou modifiés. A moins qu’une autre raison ne
rende nécessaire une réunion, ou I'on pourrait égale-
ment étudier le questionnaire, ce serait, a mon avis la
meilleure fagon de procéder.

Le président: Etes-vous d’accord la-dessus?

Des voix: D'accord.

® 1000

Le président: Il serait peut-&tre bon que le secrétaire
obtienne pour chacun un exemplaire des deux seuls
ouvrages qui soient valables pour la question qui nous
intéresse. Le premier, qui est de Kersell, Parliamentary
Supervision of Delegated Legislation, passe en revue
un certain nombre de pays. L’autre est le rapport d’un
comité britannique, le Committee on Ministers’
Powers de Grande-Bretagne. Je ne sais si nous pour-
rons en trouver des exemplaires, mais, a la rigueur,
nous pourrions les photocopier, quoique je soupgonne
qu'il en cotiterait encore moins cher d’acheter les livres
que de faire photographier un nombre pareil de pages.
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Je ne saurais dire si une motion est nécessaire pour
cela. On pourrait toujours autoriser d’une maniére
général le secrétaire a nous apporter toute documen-
tation que peut exiger le travail du Comité, et des
exemplaires aussi pour le conseiller juridique et pour le
secrétaire. En somme, il nous faudrait environ quinze
exemplaires de tout document ou ouvrage que nous
pourrons obtenir. Quelqu’un formulerait-il une propo-
sition en ce sens?

M. Marceau: Je propose d’autoriser le secrétaire a
acheter, a l'intention du Comité, 16 exemplaires des
ouvrages suivants:

—PARLIAMENTARY SUPERVISION OF DELE-
GATED LEGISLATION—-Royaume-Uni, Australie,
Nouvelle-Zélande et Canada. Par John E. Kersell.

—~COMMITTEE ON MINISTERS' POWERS-
Rapport présenté au Parlement par le Grand
Chancelier sur ’ordre de Sa Majesté, avril 1932,

La motion est adoptée.

Le président: La seule autre question que je tienne
a soulever est celle du rapport dont j’ai parlé tout a
I’heure et que doit bientdt publier la Commission
d’enquéte sur le bilinguisme et le biculturalisme. Ce
rapport aborde le probléme de la langue dans les lois;
une partie, qui est due a Me Claude-Armand Sheppard,
du Barreau de Montréal, est consacrée a la langue des
réglements. Aprés mes contacts avec le bureau de la
Commission & ce sujet, j’ai bon espoir d’obtenir pour
chacun de nous un exemplaire de ce rapport. Il serait
publié bientdt, mais peut-étre nous en donnera-t-on
des exemplaires d’avance. Je sais que M. Sheppard a
utilisé un questionnaire pour recueillir des renseigne-
ments des divers ministéres. Souhaitons que nous
disposions des résultats détaillés de ce questionnaire
quand nous dresserons le notre. Nous saurons mieux
ainsi quelles précisions demander. Bien entendu,
I’objectif poursuivi par Me Sheppard était différent du
notre, mais son questionnaire a cueilli beaucoup des
renseignements de base qui nous intéressent. Il ne peut
que nous étre trés utile.

S’il n’y a pas d’autre question a débattre, il serait de
mise de proposer I’ajournement.

M. Murphy: Permettez, monsieur le président.
Jaimerais poser une question, que j’aurais peut-tre dii
poser auparavant. Je me demande, comme nouveau
venu, ce que peut signifier au juste cette permission
que nous demandons de siéger quand la Chambre est
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ajournée. Est-ce a dire que nous tiendrons des séances
pendant I'été?

Le président: C’est naturellement le Comité lui-
méme qui décide quand il veut siéger. Ce que nous
demandons c’est le pouvoir de le faire si nous voulons.
Ce pouvoir, le nouveau réglement le donne d’office
aux comités permanents. Ce que nous demandons, en
somme, ce sont les mémes pouvoirs que les comités
permanents, de sorte que si nous voulons, mettons
pendant les vacances de Piques, tenir une séance, nous
aurons l'autorisation de la Chambre pour le faire.

M. Baldwin: Il y a une autre question, monsieur le
président, que nous avons discutée au comité directeur.
Aux termes du nouveau Réglement de la Chambre, les
comités permanents sont maintenus d’une session a
l'autre, tandis que les comités spéciaux meurent
automatiquement a la fin d’une session. Il a été
question au comité de la procédure d’adopter 1’usage
du Royaume-Uni et de ne pas proroger les Chambres a
la fin de juin ou au début de juillet, mais simplement
d’ajourner a un ou deux jours avant I’ouverture de la
nouvelle session et la lecture du discours du trone. De
cette fagon un comité comme le ndtre pourrait de
fagon réguliére siéger et recevoir des rapports. Autre-
ment notre comité cesse d’exister a la prorogation
parce que c’est un comité spécial. Je ne sais ce qui va
arriver, mais nous ne devons pas oublier cela. Pour ma
part, j'aimerais qu’un premier rapport au moins soit
présenté et qui indiquerait un peu ce que nous avons
dans I'idée, un premier rapport qui au moins recom-
manderait que le Comité soit de nouveau institué au
début de la nouvelle session. Cela explique en partie la
tournure employée.

M. Murphy: Je vous remercie, monsieur le président
et monsieur Baldwin.

Le président: Je viens de penser a une chose. Il
serait peut-€tre utile de faire parvenir notre pro-
gramme des travaux a toutes les facultés de sciences
politiques et de droit du pays en invitant a nous faire
connaitre leur point de vue tous ceux qui seraient
intéressés a se présenter devant le Comité. Dans cet
ordre d’idée, je proposerais de demander d’abord une
sorte de mémoire préliminaire qui nous permettrait de
juger si nous voulons ou non entendre son auteur. Je
me garderais bien de donner carte blanche a n’importe
quel universitaire désireux de venir 4 Ottawa et
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Il y aurait peut-étre les associations d’avocats de

chaque province. Leurs membres ou leurs repré-

sentants pourraient vouloir présenter un mémoire.

d’automatiquement lui donner le droit de se présenter
devant nous.

® 1005 I1 y aurait lieu de proposer I'ajournement.
Pensez-vous a d’autres groupes que nous pourrions M. Mgl Jo Reonom L sjonpnomoet.

inviter a nous aider, par voie de circulaire? La proposition est adoptée.
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APPENDICE «A»

COMITE SPECIAL
SUR LES
INSTRUMENTS STATUTAIRES

Documents distribués aux
membres du Comité

Delegated Legislation—préparé par la Direction de
la recherche de la Bibliothéque du Parlement, le 2
novembre 1966 (sont inclus ces ouvrages dont la liste
apparait 4 la derniére page du document):

Un extrait de Delegated Legislation—Recent
changes in Machinery. Article publié dans Cana-
dian Public Administration—J. E. Hodgetts et D.
C. Corbett (The MacMillan Co.—1960)—pages
504-514.

De Baldur Kristjanson. Some Thoughts on
Planning at the Federal Level CANADIAN
PUBLIC ADMINISTRATION. Vol. 8, No 2, 1965,
pages 146-151.

E. A. Driedger. THE COMPOSITION OF
LEGISLATION. Ottawa, L’Imprimeur de la Reine,
1957. Pages 146-151, chap. XVII, Delegated Legis-
lation.

REGULATIONS ACT 1950.

Subordinate Legislation—Conférence donnée aux
étudiants en droit de ’Université Queen’s de Kingston,
le 26 octobre 1959 par Elmer A. Driedger, C.R., B.A.,
LL.B., sous-ministre adjoint de la Justice a Ottawa et
professeur de droit législatif et administratif a la
Faculté de droit de I'Université d’Ottawa.

Recommandations au gouverneur en conseil—
Section des Décrets du conseil, bureau du Conseil
privé.

Ouvrages a lire—2 octobre 1968.

Ouvrages a lire—3 octobre 1968.

Legislative Review of Delegated Legislation—Mark
MacGuigan.

Delegated Legislation in the USA—préparé par la
Direction de la recherche de la Bibliothéque du
Parlement, 9 janvier 1969.

Copie d’une lettre que M. G. S. Rutherford,
Revising Officer, Legislative Building, Winnipeg,
Manitoba, a fait parvenir a M. Mark MacGuigan,
député, le 8 janvier 1969.

Copie de la lettre que M. MacGuigan a fait parvenir
a M. Rutherford, le 16 janvier 1969.

Projet de programme des travaux—Suggested Work
Plan.

APPENDICE «B»

COMITE SPECIAL SUR
LES INSTRUMENTS STATUTAIRES
PROGRAMME DES TRAVAUX

. PREMIERE PARTIE:
ETUDE DU REGIME ACTUEL

I LEGISLATION DELEGUANT LE POUVOIR DE
REGLEMENTER

A.—A qui le pouvoir de dresser des instruments
legislatifs est-il délégué et pourquoi?

B.—Y a-t-il un rapport visible entre la décision sur
cette question et le ministére de I'Etat ou le ministre
concerné?

C.—Dans quelle mesure le pouvoir dévolu au législa-
teur secondaire est-il discrétionnaire et pourquoi?

D.—Y a-t-il un rapport vésible entre la décision sur
cette question et le ministére de I'Btat ou le ministre
concerné?

SOURCES: Pour répondre i ces questions avec
précision, il faudrait effeCtuer‘un relevé exhaustif de la
legislation au Canada, et des témoignages des fonction-
naires et ministres.

II REDACTION DES PROJETS D’INSTRUMENT
LEGISLATIF

A.—Qui décide de rédiger les projets d’instrument et
pour quelles raisons?

B.—Qui, effectivement, les rédige et dans quelle
langue?

C.—Dans quelle mesure les pouvoirs conférés par la
loi sont-ils utilisés dans leur plénitude?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires et
des ministres et, pour la question C, une comparaison
des lois et des instruments.

Il EXAMEN DES INSTRUMENTS

A.—Quel droit d’examen est conféré au greffier du
Conseil privé aux termes de la loi sur les réglements?

B.—Quelle est la nature, aux termes de la présente
Loi, de la consultation avec le sous-ministre de la
Justice?

C.—Quel droit d’examen est conféré au ministre de
la Justice aux termes de la Déclaration des droits?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires.
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IV ADOPTION DES INSTRUMENTS

A.—Par le gouverneur en Conseil.
B.—Par des ministres ou part d’autres personnes.

C.—Quels réglements doivent étre soumis au Parle-
ment et pour quelles raisons?

D.-Dans quelles circonstances d’autres réglements
sont-ils soumis au Parlement?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires et
des ministres, pour la question C, un relevé des
prescriptions 1égales régissant la soumission des régle-
ments et, pour la question D, les archives parlemen-
taires,

V PUBLICATION

A.—Quels réglements sont publiés?

B.—Qui décide quels réglements publier?

C.—Comment peut-on classer les réglements pu-
bliés?

D.—La possibilité d’un examen public des réglements
non publiés existe-t-elle?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires et
un relevé exhaustif des réglements publiés.

VI EXEMPTIONS

A.—Quelle est la raison des exemptions (prévues
dans la loi sur les réglements et les réglements qui en
découlent) aux dispositions ordinaires concernant la
transmission, I'enregistrement, la publication et le
dépot?

B.—Quelle est la nature des réglements établis en
Vertu de ces exemptions?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires et
des ministres.

VII APPLICATION

A.—Comment l'application des instruments légis-
latifs est-elle examinée par le corps législatif?

Instruments staturaires r

B.—Quelle est la probabilité d’'un examen par le
corps judiciaire?  °

C.—Dans quelle mesure 'examen de I'utilisation du
pouvoir de réglementer est-il exclu par voie de
législation?

SOURCES: Les témoignages des fonctionnaires, une

étude de la législation pertinente et un relevé de la
législation habilitante.

DEUXIEME PARTIE:
L’EXPERIENCE D’AUTRES PAYS

Les études effectuées aux fins de la deuxiéme partie
peuvent suivre le méme plan que celles que nécessite la
premiére partie, sauf qu’il conviendrait d’y ajouter un
article concernant la surveillance législative. Il semble
que les régimes dont I'étude sera le plus valable sont
ceux de la Grande-Bretagne, de I'Australie, de la
Nouvelle-Zélande, des Etats-Unis et d’un pays scandi-
nave.

TROISIEME PARTIE: PROPOSITIONS

Aux termes de la troisiéme partie, le Comité devra
prendre des décisions sur les questions suivantes:

I-Est-il nécessaire de modifier les procédures de
délégation, de rédaction des projets, d’adoption et de
publication afférentes aux instruments législatifs?

II-Le Parlement devrait-il examiner le pouvoir de
réglementer?

III-Le cas échéant, quelle Chambre du Parlement
devrait s’acquitter de cette tache?

IV-Si c’est la Chambre des communes, cet examen
devrait-il étre confié & un nouveau comité permanent
constitué a cette fin, un comité permanent existant ou
un conseiller ou greffier parlementaire relevant soit
directement, soit indirectement de la Chambre?

V—Quels critéres faudrait-il employer pour rendre
un jugement sur la réglementation statutaire?
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CHAMBRE DES COMMUNES

Premiére session de la vingt-huitiéme législature

1968-1969

COMITE SPECIAL

SUR LES

Instruments statutaires

Président: M. MARK MacGUIGAN

PROCES-VERBAUX ET TEMOIGNAGES
N° 2

LE MARDI 22 AVRIL 1969

Concernant

Les procédures de revision, par la Chambre des communes, des actes

établis en vertu d’une loi quelconque du Parlement du Canada.

TEMOINS:
(Voir procés-verbauz)
29816—1



COMITE SPECIAL
SUR LES
INSTRUMENTS STATUTAIRES

Président: M. Mark MacGuigan
Vice-président: M. Gilles Marceau

et MM.
Baldwin, Hogarth, Murphy,
Brewin, * McCleave, Stafford,
Forest, Muir (Cape Breton- Tétrault—(12).
Gibson, The Sydneys), '
(Quorum 7)

Secrétaire du comité:
Fernand Despatie.

Conformément & V’article 65 (4) b) du Réglement —
* Remplace M. McIntosh le 21 avril 1969.



ORDRE DE RENVOI

Le vunpr 17 février 1969.

Il est ordonné,—Qu’il soit permis au comité spécial sur les instruments
statutaires de se réunir pendant que la Chambre siége et pendant les périodes oit
la Chambre est ajournée, de déléguer & des sous-comités la totalité ou une partie
des pouvoirs du Comité sauf celui de faire rapport directement a la Chambre;
de retenir les services d’un conseiller juridique et d’un adjoint au conseiller
juridique,

ATTESTE:

Le Greffier de la Chambre des communes,
ALISTAIR FRASER.

2—3
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(Texte)
PROCES-VERBAUX

Le marpr 22 avril 1969.
3)

Le Comité spécial sur les instruments statutaires se réunit & 9 h. 55 ce
matin. Le président, M. MacGuigan, occupe le fauteuil.

Présents: MM. Baldwin, Brewin, Forest, Gibson, MacGuigan, Marceau,
MecCleave, Stafford—(8). : s

Ausst présents: M. John Morden, Conseiller juridique adjoint au Comité;
M. G. Beaudoin, Conseiller parlementaire adjoint.

Témoin: Le professeur H. W. Arthurs, doyen associé, Osgoode Hall Law
School, Toronto.

Le président fait lecture d’un rapport sur les activités depuis la dernidre
réunion. Il mentionne particuliérement le plan des travaux du Comité, le ques-
tionnaire relatif aux pratiques en cours pour I’établissement des instruments
statutaires et la convocation des témoins.

Sur la proposition de M. Marceau.

Il est convenu,—Que le questionnaire du Comité soit imprimé en appendice
au compte rendu de la séance d’aujourd’hui. (Voir appendice C)

Sur la proposition de M. Gibson,

I est convenu,—Que la deuxiéme liste de documents distribués aux membres
du Comité soit imprimée en appendice au compte rendu de la séance d’aujour-
d’hui. (Voir appendice D)

Sur la proposition de M. McCleave,

Il est convenu,—D’allouer un montant raisonnable aux professeurs H. W.
Arthurs, C. L. Brown-John, J. R. Mallory et A. S. Abel qui doivent comparaitre
devant le Comité spécial sur les instruments statutaires, pour les rembourser
de leurs frais de voyage et de subsistance, et de leur accorder & chacun une
allocation quotidienne de $50.

Le président présente le professeur Arthurs qui fait un exposé sur la question
des réglements. Son exposé touche aux aspects suivants du sujet: attributions
d’établissement des réglements; procédure & suivre pour faire des réglements;
qui devrait faire des réglements; revue des réglements; publication et regrou-
pement.

Aprés son exposé, le témoin répond aux questions qui lui sont posées.

Le président remercie le professeur Arthurs d’avoir bien voulu comparaitre
devant le Comité.

A 11 h. 35 du matin, le Comité s’ajourne jusqu’a 3 h. 30, cet aprés-midi.
2—4
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SEANCE DE I’APRES-MIDI
(4)

Le Comité spécial sur les instruments statutaires se réunit & 4 h. 08, cet
aprés-midi. Le président, M. MacGuigan, occupe le fauteuil.

Présents: MM. Baldwin, Gibson, MacGuigan, Murphy, Stafford—(5).

Awussi présents: M. John Morden, Conseiller juridique adjoint au Comité;
. G. Beaudoin, Conseiller parlementaire adjoint.

. Témoin: M. C. L. Brown-John, assistant professeur de sciences politiques,
Université de Windsor.

Le président présente le professeur Brown-John qui fait un exposé dans

lequel il exprime ses opinions sur la question du pouvoir de réglementer. Le
témoin donne des exemples de pouvoirs délégués par le Parlement et commente
e sujet. Il fait aussi des commentaires relatifs aux documents suivants dont les
membres du Comité regoivent un exemplaire:

STATISTICAL SUMMARY,;

SOR/51-197;

SOR/53-35;

SOR/53-111.

Le professeur Brown-John fait certaines recommandations; il développe sa
Proposition concernant un comité sur les instruments statutaires.

Il est convenu de fournir aux membres du Comité les documents suivants
Présentés par le témoin:

PROPOSED COMMITTEE ON STATUTORY INSTRUMENTS;
PARLIAMENTARY SUPERVISION OF DELEGATED LEGISLA-
TION IN CANADA—APRIL, 1962—C. L. BROWN-JOHN.

Le professeur Brown-John répond aux questions qui lui sont posées.

C I‘;Z président remercie le témoin d’avoir bien voulu comparaitre devant le
omité.

A 5 h. 45 de Paprés-midi, le Comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation
du président.

Le secrétaire du Comité,
Fernand Despatie.

2—5
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TEMOIGNAGES

(Enregistrement électronique)

Le mardi 22 avril 1969
* 0955

Le Président: Messieurs, je vois que nous som-
mes guffisamment nombreux pour recevoir les té-
moignages; je propose donc que nous commen-
clons maintenant.

Quelques motions doivent étre mises aux Voix,
mais peut-étre devrions-nous attendre & un peu plus
tard lorsque nous serons en plus grand nombre.

Qu’il me soit permis, pour commencer de vous
rendre britvement compte de 'état de la question.
programme de travail, vous le savez a été
adressé A toutes les facultés de droit et départements
science politique du pays. Nous avons également
é‘mt'ﬂ. toutes les sociétés juridiques de toutes les
Provinces du Canada, et au barreau de chaque pro-
Vinee, invitant tous ces groupes & nous présenter
€8 mémoires sur le sujet de notre étude.

INOmbre de ces organismes nous ont répondu, la
f‘_lpa.rt d’entre eux indiquant qu’ils ne présente-
ntlent pas de mémoires. Cependant, un certain
™ mbre au moins de ces organismes ont manifesté
sent,?;lr de comparaitre devant nous pour en pré-

MNO‘-‘E avons, bien entendu, achevé le question-
ire, et il est actuellement entre les mains de 120
I référes, agences ou sociétés de I'Etat. Sauf erreur,
ha Ponses au questionnaire ont commencé & nous
jmqe,mr’ bien qu'il faudra probablement attendre
trée: 4 la mi-mai avant qu’elles soient toutes ren-

’o s

&v:i]sa'l TFQU une lettre d'un ministre disant qu'a son
tionnl b *“ldl,‘alt deux mois pour répondre au ques-
Mais aire. J'esptre que son cas nest pas typique,
iy ere (;:rm? réellement que la plupart des orga-
olng & e I'Etat devront y consacrer certes au
rable T0is ou quatre semaines de travail considé-
* n'linious devrt?ns donc attendre jusqu’'a ce que
Questio stéres soient en mesure de répondre au
sante ;1!1&11'? sous une forme qui nous soit. satisfai-
Py iee crois que le bureau du Conseil privé colli-

répon 3
T ek ki présentées par son

Le comité de direction a consenti & convoquer
certains témoins. Nous aurons un autre témoin,
cet aprés-midi, outre celui qui comparait ce matin.
Jeudi, & cause de la gréve aérienne, notre témoin
a di se décommander. Done, aprés la séance
d’aujourd’hui, nous nous réunirons le mardi de
chaque semaine. A partir de ce moment-la, nous
pourrons probablement nous réunir la plupart des
mardis et jeudis, au moins jusqu’'d ce que nous
ayons épuisé notre liste de témoins virtuels.

Sauf g'il y a des questions, je présenterai immé-
diatement notre témoin de ce matin et lui permettrai
de faire une déclaration liminaire qui sera suivie de
questions et de discussion.

Quelqu'un a-t-il des questions & poser mainte-
nant au sujet des travaux du Comité ?
Nous avons le grand plaisir d’avoir parmi nous

ce matin le professeur H. W. Arthurs, doyen associé
et professeur 4 la faculté de droit de Osgoode Hall.
11 enseigne surtout le droit administratif et le droit
du travail, deux matitres qui le rendent parfaite-
ment qualifié pour nous préter son concours quant
au sujet de notre étude. II est vice-président de la
Canadian Civil Liberties Association; il était aupa-
ravant avocat spéeial auprés du Conseil de sécurité
du travail de I'Ontario et, antérieurement, arbitre
en chef pour le compte de la Fonction publique du
Canada. Il a de I'expérience dans la préparation
des projets de loi et des réglements du gouverne-
ment féderal et de celui de 'Ontario. On peut dire
sans crainte que le professeur Arthurs est I'un des
plus éminents professeurs de droit de notre pays,
et nous sommes trés heureux de I'avoir parmi nous
ce matin comme premier témoin & comparaitre
devant notre Comité.

Le professeur Arthurs: Merci beaucoup, mon-
sieur le président.

Je dois dire qu’en dépit de la liste assez douteuse
de mes titres, je préfere comparaitre devant le
Comité, si vous le voulez bien, en tant qu’usager
des reéglements, comme membre du public, plutdt
qu'en véritable expert, parce que je suis extréme-
ment intimidé par Uexpérience globale des membres
du Comité. Certains représentants des partis en
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connaissent bien plus long que moi sur le régime de
gouvernement et je respect grandement leur com-
pétence. Bien entendu, je sais que vous disposez de
Paide immense de la Fonction publique, du minis-
tere de la Justice et des divers ministéres et orga-
nismes sur lesquels portera votre étude. Donc,
dans un sens, je préférerais témoigner en tant
qu’observateur en vous indiquant la fagon dont
quelqu'un qui est légérement plus documenté que
le lecteur moyen de journaux, mais pas tellement
plus, envisage le probléme qui vous préoccupe.

Au fond, il s’agit de savoir dans quelle mesure le
Parlement lui-méme doit se charger non seulement
d’énoncer une politique, mais d’en élaborer les
détails pour la rendre applicable.

Permettez-moi, au départ, de vous dire ce que
je pense. Je déclare respectueusement que 1’élabo-
ration des réglements doit étre déléguée aussi lar-
gement que possible, et que le Parlement doit s’en
tenir & définir les grandes lignes des politiques
d’apres lesquelles fonctionnera ce pouvoir régle-
mentaire, et & examiner attentivement les regle-
ments, une fois élaborés par des moyens que j’espére
proposer. En disant cela, je congois que je lance un
défi & bon nombre des membres actuels de la bu-
reaucratie, au pouvoir hippie au sein du gouverne-
ment, & toutes les autres influences néfastes qui
entravent, croit-on, les droits du citoyen. Je tiens
4 dire que, méme si, en théorie, toutes les lois
doivent, bien entendu, étre adoptées par I’Assem-
blée législative, méme si, en théorie, la seule fone-
tion des organismes judiciaires et quasi judiciaires
est d’interpréter et d’appliquer la loi, méme si,
en théorie, les ministres et autres administrateurs
de niveau inférieur exécutent simplement les ins-
tructions du Parlement, il est temps de reconnaitre
que cette théorie n'est plus conforme & la pratique
actuelle, qu’elle ne peut pas I'étre et, & vrai dire,
qu’elle ne devrait pas I'étre.

Selon moi, nombre de raisons importantes moti-
vent I'adoption des décisions réglementaires, comme
on les appelle, et je me propose maintenant d’exa-
miner ces raisons.

Je suppose que vient en téte de liste le fait que le
temps du Parlement est trés précieux; il devrait
done étre réservé aux fonctions dont le Parlement
s’acquitte le mieux, c’est-d-dire débattre les ques-
tions de grande importance publique, au niveau des
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principes et de la politique, plutét qu’a celui des
détails. D’apres la nature du débat au Parlement,
du genre qui renseigne le public, attire et sollicite
son attention. ..

Une voix: Y avez-vous déji été?

Le professeur Arthurs: D’aprés ce qu’en disent
les journaux du moins. Mais permettez-moi de ré-
pondre & cette observation. Il me semble que l'inté-
rét du public est plus ou moins directement pro-
portionnel au relief que le débat accorde aux ques-
tions intelligibles pour le public, et je dirais, en
toute déférence, que les détails administratifs n’en
sont, pas. Ces détails ne sont pas vraiment les sortes
de questions qui vont attirer 'attention du public.
Done, selon moi, les mesures législatives devraient
étre rédigées en des termes larges afin de mettre en
lumitre la question de politique en laissant les
questions de détail au soin de ceux qui sont les
mieux qualifiés techniquement pour s’en occuper
par la suite.

Deuxiémement, certaines mesures législatives
trés importantes sont peut-étre adoptées sans que
P'on saisisse pleinement, le sens social de la question
qui fait I'objet de la mesure ou toutes les consé-
quences de celle-ci. Peut-étre, par exemple, cherche-
t-on & supprimer quelque tort fait & l'intérét pu-
blie, tort qui est peut-tre évident, mais non ses
causes, causes qui sont peut-étre évidentes, mais
non le remdde, et pourtant, il faut prendre une dé-
cision pour régler le probléme. Dans un cas pareil,
il y a trois possibilités. D’abord, on peut supposer,
que certains faits existent et, sur cette conjecture,
on adopte une mesure détaillée. Bien entendu, si
ces conjectures se révelent exactes, aucun mal n’est
fait. Dans le cas contraire, on se trouve virtuelle-
ment dans une situation tres grave et dangereuse
ou la mesure législative peut se révéler totalement
Inappropriée et d’application impossible. Done, on
peut peut-étre aller & l'autre extréme et dire qu'il
suffit, en fait, d’autoriser un ministre ou quelque
tribunal administratif & prendre des décisions ad

pour que celles-ci soient prises en fonction du
contexte et, qu'avec le temps, le ministre ou le
tribunal administratif devient de mieux en mieux
renseigné et, au fur et & mesure que les décisions
sont, prises, elles sont de mieux en mieux adaptées
aux problémes. Cependant, nous nous heurtons ici
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4 une préoccupation que ressentent avec raison ceux
qui doivent observer ces décisions, qui doivent com-
paraitre devant le tribunal ou présenter des ins-
tances & un ministre 3 propos d’un cas particulier
—ils doivent connaitre les régles du jeu afin de
pouvoir adapter leur conduite en conséquence. En
outre, régler des problémes sociaux importants au
moyen d’une série de décisions ad hoc laisse inévi-
tablement ouverts des domaines importants au
sujet desquels aucune régle n’a été proclamée
Parce que le probléme n’a pas encore exigé de déci-
sion. Done, je propose, en fait, la troisitme solu-
tion, celle des décisions réglementaires, qui est, dans
bien des cas, la plus satisfaisante lorsqu’on se trouve
aux prises avec une situation dont on ne connait
Pas tous les faits, et qu’on ne peut pas les connaitre
sans mettre en branle tout le processus de régle-
mentation. Selon moi, autoriser une personne ap-
Propriée et bien informée A prendre, dans le vaste
cadre de la politique établie par le Parlement, des
décisions réglementaires, ¢’est échapper 4 la rigidité
excessive de la premidre solution que j’ai indiquée
et au vague excessif de la seconde. Pourtant, elle
Permet en fait & ’administrateur ou au ministre,
QFEI qu'il soit, de faire des recherches sérieuses
Visant 3 modifier les réglements, avec la mise en
garde qui convient, alors que leur modification
Semble s'imposer d’apres 1'expérience, et alors que
des faits de plus en plus nombreux se dégagent et
Commencent évidemment & former une constante.
elon moi, il ne s’agit pas de faire un choix entre
premitre et la troisitme solution, c’est-a-dire
entre des mesures détaillées et les décisions régle-
Mentaires, mais entre les décisions ad hoc et les
déeisiong réglementaires. Aucune loi, & mon sens,
Re peut étre rédigée d'une fagon assez complete et
II}lllutleuse pour éviter la nécessité, par la suite,
en régler les détails soit au moyen de décisions
ad. hoc—décisions prises selon les cas d’espece—
801t par Padoption de réglements. Voild véritable-
Ment, le choix qui s'impose & nous, étant donné
?Oralre du Parlement, la difficulté fréquente
Valuer les faits sociaux et d’estimer intelligem-
Ment les solutions que nécessitent des problemes
Que nous ne percevons qu'd moitié au moment ot
& décision est prise pour les résoudre.

Troisidmement, et peut-étre & propos de cet ar-
gilment, nous éprouvons souvent un besoin de ré-
®Menter des domaines d’activité d'un caractere
Parlmque ou scientifique. Dans ce cas, méme si le
teingme!-]t peut, définir les objectifs généraux & at-
util ‘ie, il ne peut vraiment pas discuter de fagon

oie es détails de fond du reglement. Ces détails
vent étre mis au point d’apres des conseils tech-
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niques et scientifiques faisant suite & des consulta-
tions avec des spécialistes, et ils doivent @&tre
énoncés dans des termes intelligibles pour les spé-
cialistes qui emploient une terminologie technique
ou scientifique approprie, et en assurant la partici:
pation des experts scientifiques et techniques & la
définition des régles. Ainsi, la qualité réelle de la
régle sera vraisemblablement améliorée, & mon avis,
du point de vue du public et de ceux qui sont régle-
mentés.

Se présentent ensuite des situations ou le do-
maine d’activité réglementé peut, parfois et doit
étre particulitrement fluide; les regles devront étre
assez souples pour s’'adapter au mouvement de
I’économie et de la technologie ou aux innovations
scientifiques. Prenez certains réglements traitant,
par exemple, de la commercialisation des drogues.
Il serait impossible de modifier sans cesse la loi
pour préciser tous les médicaments jamais imaginés
jusqu’a ce jour qui pourraient apparaitre sur le
marché. S'il y a sans cesse des innovations, ce n'est
pas simplement & cause de leur nature scientifique
mais du fait de I’évolution de la conjoncture. On
doit pouvoir sans cesse apporter la régle qui ré-
soudra le probleme. On ne peut le faire, & mon avis;
que si une autorité d'un niveau inférieur au Parle-
ment peut définir la regle avec célérité et une com-
pétence technique raisonnable.

Un autre argument significatif, & mon avis, c¢’est
que le contenu d'une régle ou d'un réeglement peut
étre basé sur les opinions de ceux qui seront régle-
mentés; il faut done adopter une forme de législa-
tion qui facilite l'expression de ces opinions de
temps & autre. La démocratie de participation, si
vous voulez, & un niveau assez élevé, intéresse tout
le monde. Par exemple, si l'on réglementait la
radiodiffusion, il serait nécessaire, avant de for-
muler des régles, d'obtenir des opinions intelligentes
au sujet de la politique qu’il conviendrait d’élaborer
ainsi que sur les problemes techniques qui surgiront,
pour que ces régles soient meilleures bien entendu,
mais aussi pour que les gens qui seront régis par
elles arrivent & se rendre compte que les conditions
réelles de I'industrie et du milieu social qu'on veut
régir auront des répercussions sur eux. La encore, il
se peut que certains détails administratifs, ceux, en
particulier, qui ont trait & la procédure ou & I'ad-
ministration interne ne nécessitent pas 'attention
du Parlement ou soient si peu controversables qu’ils
peuvent étre adoptés sans I'intervention ou la sur-
veillance directe du Parlement.
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Pour terminer, ¢’est 13 un sujet vaste, il me semble
que les mesures législatives devraient étre raison-
nablement simples, faciles & lire et d’un caractere
durable ou permanent. Chacune de ces qualités
est atténuée dans la mesure ou la loi traite de ques-
tions plus ou moins éphémeres, ou dans le mesure
ou elle ne traite que de détails sans grande portée.

Pour toutes ces raisons, il est extrémement sou-
haitable que I'on donne amplement I'occasion aux
personnes et organismes appropriés de faire des
réeglements, d’élaborer des regles, dont beaucoup
auront une incidence marqué sur le code de procé-
dure et les droits positifs des citoyens.

Les problémes qui se posent au Comité ne visent
done pas & diminuer le champ d’application des
reglements ou des décisions réglementaires, mais
plutdt & assurer que l'acte et le processus de pro-
mulgation renferment des protections suffisantes
et offrent assez d’occasions de débattre publique-
ment les questions de politique pour que ceux dont
la conduite est réglementée soient pleinement au
courant des réglements qu’ils devront observer.

Je reprends donc ma conclusion: il faut donner 3
I’élaboration des réglements une latitude raison-
nable, et il faut donner des directives aux person-
nes chargées de rédiger les réglements. Ces derniers
seront aussi précis que les circonstances le per-
mettront mais pas au point d’empécher la solution
de problémes inconnus et imprévus.

Permettez-moi maintenant d’envisager la procé-
dure & suivre, selon moi, pour élaborer ces rdgle-
ments. J’ai déja parlé de la nécessité de faire parti-
ciper au processus d’élaboration des reglements
ceux qui devront les observer. Dans la mesure ou
une ordonnance ou un instrument statutaire peut
viger particulitrement une personne ou un groupe,
les principes élémentaires d’équité semblent exiger
que l'on donne & la personne ou au groupe 'occasion
d’étre entendu. Cette occasion peut revétir la
forme de consultation officieuse, d’une invitation
A présenter un mémoire, ou d’une audience publi-
que générale, mais sans qu’elle ait un caractere
officiel. Dans certains cas du moins, & cause du
tort énorme qui pourrait étre causé & l'intérét pu-
blic si on attendait pour édicter le réglement,
d’avoir épuisé tous les rouages consultatifs, cette
participation doit suivre et non précéder la pro-
mulgation d’un ordre ou d’un réglement. D’autre
part, en tant que principe général, la participation
des administrés au processus de gouvernement in-
tensifiera vraisemblablement l'efficacité du régime
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réglementaire. Et comme corollaire, 1l'adoption
soudaine et sans préavis d’un réglement influant
sur la vie ou les moyens d’existence ide personnes
et de groupes suscitera chez eux du ressentiment et
de l'antagonisme et une réticence i observer les
politiques et les usages proclamés dans le réglement.
Evidemment, on ne saurait généraliser, car tout
dépend vraiment de ’époque, des gens, de la com-
plexité du probléme et ainsi de suite.

Un autre point mérite qu'on s’y arréte. Les me-
sures législatives et les décisions réglementaires ou
réglements ne sont pas & mes yeux une simple
enfilade de mots, mais plutdt la concrétisation de
jugements de valeur fondés sur I'expérience et la
connaissance du sujet. J'éprouve donc de grandes
réserves envers la doctrine—professée parfois &
mon avis au ministére de la Justice—selon laquelle
la rédaction législative est une science pure. Méme
si je concéde immédiatement que des techniciens
spécialisés doivent participer & cette rédaction,
quant 4 sa forme et & son contenu, je souhaite ar-
demment que les instruments statutaires repro-
duisent la couleur du milieu dans lequel ils doivent
s’appliquer. Il s’ensuit donec que le ministére ou
Porganisme chargé de I'application des réglements
doit jouer un rdle prédominant dans la rédaction
de ceux-ci. J'ajouterai que, dans les domaines ol
des membres du public sont étroitement et directe-
ment & l'application des réglements, par exemple
dans le domaine des relations ouvritres et de I'im-
migration, il faut surtout prendre soin de rédiger
les réglements dans une langue non technique et
facile & comprendre pour que le citoyen qui doit
faire appliquer ces réglements puisse agir intelli-
gemment afin de protéger ses propres intéréts.

Permettez-moi d’aborder la question des auteurs
des réglements. Evidemment la réponse dépend
dans une mesure du genre de réglements. Les
régles relatives 4 la procédure ou & I'administration
interne peuvent et devraient étre adoptées directe-
ment—tout le monde le reconnaitra je crois— par le
ministére ou l'organisme en cause. Lorsque le
réeglement se rattache & des politiques de fond, les
réglements devraient émaner d’'un niveau assez
élevé, peut-étre d’un organisme indépendant de
réglementation, comme le Conseil canadien des
relations ouvrieres ou le cabinet lui-méme, suivant
le cas, et selon l'organisme autorisé a élaborer les
politiques. Si I'on juge approprié de laisser au ca-
bu_let le soin d’élaborer les politiques, de toute
é\,ndence, il doit accepter la responsabilité a I’égard
d’une politique qu'il établit, en la définissant dans
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les rdglements. D’autre part, si 'on estime plus
opportun—ce qui est effectivement le cas parfois,
notamment pour les moyens de diffusion—de con-
férer un mandat assez étendu & un organisme auto-
nome et spécialisé, ¢’est évidemment cet organisme
qui sera le mieux en mesure d'élaborer les regle-
ments. Mais j’insiste ici sur le fait qu’il faut bien se
garder de nuire 4 la mise en ceuvre de régimes
publics importants de réglementation, surtout
lorsqu’aucune question de politique n’est en jeu,
sous prétexte que l’ordre du jour du conseil des mi-
nistres est trop chargé. Par nature, j'envisagerais
done avec une certaine inquiétude I'idée de confier
dans une trop large mesure au cabinet l'obligation
d’édicter des réglements.

Je passe maintenant & ce qui me parait étre la
partie la plus utile peut-étre du travail qui nous
occupe, la révision des réglements. Il saute aux
Yeux que cette révision peut s'inspirer de motifs
différents; elle exige donc des procédures diffé-
rentes. Une révision peut avoir pour objet, par
exemple, le simple rassemblement de documents.
Comment POUVOnS-nous étre strs d’avoir en main
tous les réglements qui portent sur un sujet parti-
culier ? Je suppose qu'il serait, possible de confier, &
quelqu’un & qui on pourrait donner le titre de “re—
gistraire” des réglements et dont les fonctions, essen-
tiellement d’écritures, exigeraient quand méme
beaucoup de soin et de connaissances, la tAche
d’effectuer la révision en vue de s’assurer que le
répertoire des réglements est complet. Si la révision
a pour but d’assurer l'intelligibilité, la concordance
1nterne et la tenue linguistique des réglements,
iimagine que, dans ce cas-1a également, on pourrait
en confier le soin soit & un registraire des réglements
soit méme & une division du ministere de la Justice.
Je crois que ces détails purement techniques ne
mettent en jeu aucune question importante qui
doive &tre réglée avant que les réglements entrent
en vigueur.

Cependant, si le but recherché est de déterminer,
par exemple, si les réglements ne vont pas a 'en-
contre de la Déclaration des droits ou ne constituent
pas une violation des principes de ’équité, il saute
aux yeux que la révision devra se faire & un niveau
beaucoup plus élevé. Dans de nombreux pays, on
a établi les rouages nécessaires A une révision directe
par les législateurs ou par un comité de législateurs.
A mon avis, on ne saurait surmonter la difficulté
en se contentant de prévoir une procédure automa-
tique de dépdt de tous les réglements, ou de certains
d’entre eux, devant la Chambre des communes ou
devant un comité de la Chambre.
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Au départ, pour que la révision soit efficace, il
me semble qu'un personnel professionnel doit étre
mis & la disposition de ceux qui en sont chargés;
ce personnel aurait pour tiche de scruter trés mi-
nutieusement les réglements et devrait étre en
mesure de se renseigner méthodiquement sur leur
application et de déterminer jusqu'a quel point ils
reflétent, sur le plan pratique, les politiques consa-
crées par d’autres lois ou les grands principes
constitutionnels.

Deuxidmement, il est trés important de situer un
probléme dans son contexte. Un grand spécialiste
américain du droit administratif a dit que ce qui
est pour 'un une procédure légale peut étre pour
un autre une chinoiserie juridique. Ce qu’il a voulu
dire, je crois, ¢’est qu'on ne peut méme pas évaluer
avec précision la mesure dans laquelle une procé-
dure établie par un réglement entre en conflit avec
quelque principe fondamental comme celui du
cours régulier de la justice, ni déterminer si cette
procédure est équitable avant qu’elle ait été mise &
I’épreuve et sans qu’on sache s'il est ou non possible
d’assurer aux intéressés plus ou moins d’occasions
de se faire entendre, & quelqu'un mettons, pour ne
citer qu'un exemple, qui comparait devant un
organisme qui fait fonction de juge dans un con-
texte o les événements évoluent trés rapidement.
Que la procédure soit régulitre ou non, méme ce
principe central doit refléter les faits sociaux, éco-
nomiques et méme psychologiques sur lesquels
portent les procédures de réglementation.

Qu’arrive-t-il, mettons, si un comité de révision
en vient & la conclusion qu'un réglement viole un
des grands principes constitutionnels ou, de quelque
autre fagon, cause un tort considérable? A mon
avis, si le comité compétent exprime I’opinion que
le réglement est & ce point déficient, il devrait étre
autorisé & déposer & la Chambre des communes un
rapport exposant ses objections, de méme que les
arguments invoqués par les auteurs du réglement et,
A titre spécial, le cas devrait étre porté a I'attention
des législateurs et 'occasion devrait étre fournie a
la Chambre de débattre la question.

Bien entendu, il est probable que ce cas ne se
présentera pas trés souvent, car fréquemment, ’in-
justice réelle n'est visible que pour ceux qui ont
une certaine connaissance du domaine d’activité
qu’on a voulu réglementer. De fait, il peut arriver
qu'il y ait semblant d’injustice lorsqu’on étudie un
réglement dans l’abstrait et hors de contexte. Par
conséquent, 1'idée d'un comité de surveillance dont
P'unique fonction serait d’examiner les réglements
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ne me sourit guére mais, dans la mesure ol c’est
possible, je favoriserais leur examen par les divers
comités permanents de la Chambre dont les tra-
vaux portent sur -différents sujets, comme les
transports ou le travail, ou par d’autres comités
spécialisés des Communes qui pourraient percevoir
le probléme dans sa juste perspective.

De méme, les séances n’étant pas fréquentes, il
me semble que les réglements devraient entrer en
vigueur au fur et & mesure qu'ils sont édictés, sous
réserve d'une révocation ou d’'une contestation par
la procédure que j’ai indiquée, car on ne peut vrai-
ment pas immobiliser tous les rouages de réglemen-
tation jusqu’a la date, éloignée peut-étre, ol un
comité de la Chambre pourra se réunir pour I'étude
de questions publiques importantes, surtout si le
Parlement n’est pas en session & ce moment-la.
Dans la mesure ol ¢’est possible, j’aimerais que les
réglements entrent en vigueur sous réserve de leur
examen futur et, en cas d’objections sérieuses, pour-
vu qu'’ils soient déposés et débattus & la Chambre.

A ce sujet, bien qu'un examen par le ministre de
la Justice, homme compétent qui peut compter
sur le concours d’autres compétences, puisse sans
doute étre utile, la solution & tous nos problémes
ne se trouve pas la. De toute évidence, le ministre
a ses propres intéréts & ménager. Il doit se préoc-
cuper de bien d’autres choses, notamment de la
réputation du gouvernement dont il fait partie; a
mon sens, il n’est guere en mesure de s’assurer que
les réglements sont appropriés et équitables.

11 peut étre aussi trés important de déterminer si
des réglements modifient ou amorcent une politique
dans un domaine 'particulier d’activité, celui de
Iimmigration ou du travail, par exemple. Souvent,
en lisant une mesure législative on ne peut guére se
faire une idée de ce qu’est la politique qu’elle con-
sacre; il faut donc se reporter aux réglements qui
sont, en somme, l'expression pratique de cette
politique. Il serait trés judicieux de confier cette
tAche aux comités permanents de la Chambre qui
ont & s’occuper du sujet particulier ou du domaine
d’activité humaine ou économique sur lequel por-
tent les réglements; par cet examen, qui permettrait
de déterminer quelles sont les décisions conecrétes
de poligique qu’incarnent les réglements plutét que
la législation, il me semble que I'objectif principal
serait atteint.

Enfin, nous en venons  la révision par un tribunal.
Je ne crois pas que ce soit une solution trés pratique
et, méme dans la mesure ol elle peut l'étre, cette
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option doit, en somme, étre rejetée. On ne peut
empécher un tribunal de statuer que des réglements
dépassent la portée de la loi. C'est ce qui arrive 3
Poccasion. Souvent, & mon avis, il s’agit de cas ol
le tribunal ne saisit guére les nuances du régime de
réglementation, ol il peut méme voir d’un mauvais
ceil le but poursuivi et, en interprétant les textes &
la lettre, profite de l'occasion pour démolir un
écheveau trés rationnel de réglements.

Fréquemment, si 'on veut envisager la question
de autre point de vue, ce n’est pas que le tribunal
est trés désireux d’intervenir, mais plut6t parce
qu’il n’existe pas, en réalité, de moyens d’attirer
son attention, personne n’étant habilité & lui sou-
mettre une plainte portant qu'un réglement ou
qu’une politique particuliére cause un certain tort,
soit quant & la procédure, soit quant au . fond,
puisque personne n’a de grief personnel & exposer
n’ayant subi aucun tort qui différe du tort subi par
le public en général. En ce sens, pour celui qui est
porté & intervenir, la voie du tribunal ne me semble
pas tellement rassurante.

Permettez-moi, pendant les quelques instants qui
me restent, d’aborder la question de la publication
et de la codification. Je mets de c6té les instruments
statutaires dont la portée se limite & un particulier
ou & un petit groupe. Il devrait étre possible de
signaler le réglement i 1’attention de ce particulier
ou de ce groupe en le lui communiquant personnel-
lement; du reste, ¢’est un principe reconnu dans de
nombreuses lois qui régissent I'application des ins-
truments statutaires. Quiconque a été informé
personnellement de I'adoption d’un réglement est
lié par ce réglement. Cependant, quand il s'agit
d’instruments statutaires qui ont leffet de régle-
ments régissant la conduite du public ou d’un
important secteur de la population, il est incontes-
table, & mon avis, que leur publication s'impose; je
crois également qu’il est indiscutable qu’on doit y
avoir libre accés & des fins d’examen au moment et
4 lendroit—je souligne ces deux mots—ou ils sont
appliqués. Les douanes et l'immigration offrent
deux exemples frappants de cas ol les intéressés
n’ont pas libre accés aux réglements qui leur sont
appliqués et sont assujettis & des restrictions quant
au moment et & U'endroit, ce qui ne devrait étre
toléré que pour les motifs les plus exceptionnels.

Enfin, je reviens sur un point que j’ai déja men-
tionné: les réglements doivent étre intelligibles pour
la personne visée. La science pure de la rédaction
de réglements, dont on est si fier dans certains
milieux sur la Colline, devrait, & mon avis, céderla
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place. & lintelligibilité. Surtout lorsqu’on a affaire &
deg« ‘profanes, ;rien n’est plus important que de se
faire comprendre.

. Pour faciliter l'intelligibilité, rien n’est plus im-
portant, & mon sens, abstraction faite du choix des
mots, que la codxﬁcatlon des textes, c’est-d-dire la
révision et le regroupement, sous une forme cohé-
rente et compléte, de réglements édictés au hasard,
au fur et & mesure des circonstances. On a le choix
entre plusieurs solutions adoptées par des éditeurs
privés, et méme, & 'occasion, dans certains cas, par
le gouvernement. Il y a Vexpédient bien connu de
la codification périodique. Quant & savoir & quels
intervalles se fait ou doit se faire la codification,
¢’est sans doute une affaire d’opinion. Pour ma part,
par exemple, je n’estime pas qu'une codification des
Statuts revisés du Canada de 1948 & quelque date
ultérieure & 1969 assure une périodicité suffisante &
mon golt, mais, de toute évidence, les gotts dif-
férent sur ce point. C’est le moyen classique de
grouper les réglements et la législation. Il y a des
méthodes plus modernes, celle des feuilles volantes,
par exemple, & laquelle ont recours de nombreux
éditeurs privés de documents juridiques, et qu’on
retrouve aussi dans d’autres domaines d’activité
lorsqu’une mise & jour ou une codification est néces-
gaire. Je ne vois pas pourquoi on n’aurait pas
recours & ce moyen.

Evidemment, il y a aussi un autre moyen qui se
dessine & I'horizon: la récupération par ordinateur.
Je puis entrevoir le jour ol une banque centrale
d’ordinateur, dans laquelle seront groupés tous les
réglements promulgués par les divers départements
et organismes du gouvernement, pourra acheminer
des renseignements vers différents endroits, de sorte
que ceux qui auront A appliquer ces réglements &
Toronto ou & Vancouver, & Québec ou & Halifax,
pourront, par un dialogue assez simple avec ce
monstre mécanique, obtenir une réponse précise a
la question: “Quels sont les réglements qui s’ap-
pliquent & tel cas partlculler ?”; la réponse, du reste
—et c¢’est la-dessus que je termme—sera. accesslble
éga.lement au citoyen.

. Rien ne me paraft plus dangereux ni plus propre
3 soulever une inquiétude légitime & I'égard de la
promulgation ‘de réglements par le gouvernement
que de refuser aux citoyens un aceés libre et illimité
aux régles qui sont édictées. Merei, monsieur le
président.

Le Président: Merci beaucoup, professeur
Arthurs, de votre exposé trés lucide et trés intel-
ligible.

Avant ‘de passer aux questions, puisque nous
gvons quorum et de crainte que certains membres
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“du; comité n’aient 4. s’'absenter & 11 h. & cause
- d’autres engagements, je proposerais que nous met-

tions en délibération deux ou trois motions que le
secrétaire a préparées et qu’il est approprié de
mettre sur le tapis maintenant. La premiére porte
sur limpression du questionnaire distribué aux
ministéres. Il y aurait lieu.de proposer que le ques-
tionnaire afférent aux modes de rédaction des
instruments statutaires soit imprimé en appendice
au compte rendu des délibérations d’aujourd’hui.

M. Marceau: C’est ce que je propose.
La motion est adoptée.

Le Président: Vient ensuite une motion touchant
I'impression de la deuxiéme série de documents
distribuée aux membres du Comité. On pourrait
proposer que la deuxiéme liste de documents distri-
buées aux membres du Comité soit imprimée en
appendice au compte rendu des délibérations
d’aujourd’hui.

M. Gibson: C’est ce que je propose.
La motion est adoptée.

Le Président: La derniére motion a trait aux
frais de déplacement et de subsistance et aux allo-
cations quotidiennes d’un certain nombre de té-
moins, y compris le professeur Arthurs. Des dispo-
sitions ont été prises pour quatre témoins jusqu’ici.
Un de ces témoins, le professeur Abel, devait venir
jeudi, mais en est empéché par la gréve & Air-Ca-
nada. Cependant, nous verrons i prendre des dis-
positions pour qu’il vienne témoigner le plus t6t
possible.

., M. Stafford: Est-ce qu’on lui appliquera le
tarif de 7c. du mille ou celui de 12¢. du mille accordé
au sous-ministre ?

Le Président: Je ne connais pas la formule,
monsieur Stafford, mais on ne la précise pas dans
les résolutions.

M. Baldwin: Est-ce qu’on peut retrouver cela
dans les réglements, monsieur le président ?

Le Président: J'espére qu’il existe une loi qui
autorise ces palements nous devnons peut-étre
nous renseigner, mais il vaudrait mieux commencer
par payer les témoins. :

La motion porte que des frais raisonnables de
déplacement et de subsistance et qu'une allocation
quotidienne de $50 soient versés respectivement aux

professeurs H. W. Arthurs, C. L. Brown-John,
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J. R. Mallory et A. 8. Abel, qui doivent compa-~
raftre devant le Comité spécial des instruments
statutaires.

M. McCleave: C’est ce que je propose.
La motion est adoptée.

Le Président: Nous pouvons maintenant passer
aux questions. Notre conseiller, M. Morden, en
aura sans doute & poser, mais je voudrais d’abord
céder la parole aux membres du Comité qui auraient
des commentaires & formuler, Notre autre conseiller,
M. le doyen Pepin, a été retenu & I'université par
des affaires pressantes. Monsieur Brewin ?

M. Brewin: Monsieur le président, un point de
Pexposé du professeur Arthurs m’a paru particu-
lierement intéressant et valable. Il a suggéré que
les réglements statutaires soient révisés par des
comités permanents appropriés plutdt que par un
groupe spécial auquel ils seraient déférés. Je me
suis demandé si le professeur Arthurs a réfléchi aux
rouages que cela comporte. Les réglements seraient-
ils déférés automatiquement au comité compétent ?
Si je ne me trompe, une des difficultés auxquelles
on s'est heurté dans le passé tient & ce que les co-
mités n’examinent habituellement que les affaires
qui leur sont déférées; or beaucoup de questions ne
leur sont pas soumises. Prenons, par exemple, le
cas de 'immigration; & mon avis, tous les réglements
d’immigration édictés par décret du conseil de-
vraient étre examinés par le Comité permanent de la
main d’ceuvre et de l'immigration, un comité qui
existe déjd. Cependant, ¢’est précisément de cette
difficulté que découle le probléme du renvoi de ces
réglements au comité et, par la suite, celui de I'exa~
ment de la mise en ceuvre de ses conclusions.
Avez-vous des éclaircissements & nous donner sur
la fagon dont on pourrait procéder?

Le professeur Arthurs: Méme aussi loin que
Toronto, monsieur Brewin, il est évident qu’il nous
parvient des échos de la controverse actuelle au
sujet du role des comités, aux termes du nouveau
Réglement de la Chambre, et de ce qu'il adviendra
d’eux en définitive. Je ne voudrais pas me méler a
cette discussion, mais j’entrevois deux fagons par-
ticulitres de soumettre ces réglements & l'examen
d’un comité.

Méme si les fonctions actuelles des comités ne
sont d’aucune fagon modifiées, j’estime qu’il serait
trés salutaire de poser en principe que les lois et les
réglements qui en découlent doivent faire I'objet
d’une révision périodique, du moins pour ce qui est
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des lois importantes qui portent sur des sujets re-
levant des attributions d'un comité. Je parle ici
d’une révision A intervalles raisonnables, tous les
cing ou sept ans, mettons, de fagon qu’il soit possi-
ble de déterminer quels sont les résultats obtenus
et, forcément, d’examiner, en fonction de la politi-
que qu’on entend appliquer, les réglements qui ont
été édictés depuis la derniére révision périodique.

J’entrevois un examen approfondi des résultats
qu’a donnés la politique de la main-d’ceuvre, ou
celle de la radiodiffusion, ou n’importe qu’elle
autre. A cette fin, il faudra nécessairement grouper
les réglements et les évaluer en fonetion de la poli-
tique établie. Cependant, cette révision se ferait,
j'imagine, & intervalles plus éloignés que celle a
laquelle je songeais en réalité.

Voici le raisonnement que je me suis fait: j’espére
et je suppose que nous nous acheminons vers 1'éta-
blissement de comités qui pourront acquérir une
connaissance de plus en plus étendue du sujet qu'ils
sont appelés & étudier. Le moment viendra ol ces
réglements devront étre déférés automatiquement
aux membres du comité compétent pour qu’ils
puissent s’acquitter de leur tiche; pour accroitre
leur bagage de connaissances et pour se tenir au
courant des questions dont ils ont & traiter, ils de-
vront analyser ces réglements tant & titre de dé-
putés qu’a titre de membres d'un comité qui se
spécialise dans un domaine particulier de gouver-
nement. Je compte qu’en définitive le moment
viendra ol il sera possible & un membre, ou & un
nombre approprié de membres intéressés d'un co-
mité, d’amorcer un débat sur un réglement jugé
important. Je ne me représente pas un comité qui
siégerait continuellement pour procéder & une lec-
ture publique de tous les réglements. J'entrevois la
possibilité que tous les membres d’un comité re-
¢oivent régulierement ces documents et soient en
mesure d’amorcer un débat au moyen, mettons, de
quelque procédure appropriée.

M. Brewin: Ne serait-il pas possible également,
si ces réglements doivent étre soumis & des comités,
d’établir le régime de ce que vous appelez, je crois,
la démocratie de participation? Je pense surtout 3
l'immigration; & 'heure actuelle, par exemple, leg
réglements sont édictés par le cabinet, conseill§
bien entendu, par le ministére, mais les candidats a’
I'immigration, qui sont directement en cause, n’ont;
guére l'occasion de s’exprimer. Si toute cette ques-
tion relevait d’un comité, les gens qui sont visés
par les réglements pourraient étre mis au courant;
par l'intermédiaire de sociétés ou de représent.ant.s’
appropriés, des dispositions des réglements qui peu-
vent donner lieu & des difficultés. Il me semble que
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cet aspect de la question serait extrémememt im-
portant si nous pouvions trouver une solution.

Le professeur Arthurs: D’accord, et c’est pré-
cisément le genre de question qui, il me semble, se
préte trés bien & la participation et & la discussion
publiques. En toute franchise, lorsqu’on a songé &
établir de nouveaux réglements, il est vrai qu’il n'y
a pas eu de discussion par l'entremise du comité,
mais du moins, il y a eu un certain dialogue entre
divers groupes de la communauté, d’une part, et le
ministre et le gouvernement, d’autre part. Il en est
résulté, si je me souviens bien, un livre blanc. Je
pense que dans la mesure ou le comité peut, selon
la procédure, étre mis en branle, dans la mesure ol
il peut constituer un forum pour ce dialogue, cela
serait une excellente chose.

M. Brewin: Merci.
Le Président: Monsieur Gibson.

M. Gibson: Je songeais & ce que vous disiez, et
je me demandais ce qui arriverait si le comité de
Pagriculture déposait tous ses réglements sur le
pupitre devant nous et si le comité se mettait & la
téche. Du point de vue pratique, le comité se met-
trait-<il & donner suite & votre proposition? En
d’autres termes, comment allons-nous procéder?
Mettons que les réglements soient sur le pupitre et
que le comité de 'agriculture soit réuni. Comment le
comité fonctionnera-t-il une fois réuni dans la
salle ?

Le professeur Arthurs: Jimagine que, tout
d’abord, quelqu’un ferait l'analyse de ces régle-
ments. Nous parlons maintenant de la premitre
fois o0 on aborderait cette tdche herculéenne. Quel-
qu'un, par exemple, les experts-conseils du comité
(et je souligne de nouveau la nécessité de ces experts-
conseils) ferait une analyse en tenant compte de
Papplication des politiques dans ces réglements qui
touchent & plusieurs domaines. Il peut s’agir de
ventes ou de normes. Il peut aussi g’agir d’une
grande variété de plans relatifs aux permis. Et ces
experts-conseils présenteraient un premier rapport
au comité.

M. Gibson: Afin de limiter la question 4 deux
ou trois domaines, n’est-ce pas ?

Le professeur Arthurs: Jimagine qu'il vous
faudrait établir certains principes d’organisation,
mais j'espere qu’apres les débuts difficiles de I'opé-
ration, puisqu’il s'agirait d’un premier examen
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général de ce qu'est notre politique agricole et de
ce que sont les procédures pour y donner suite, il y
aurait beaucoup moins de documentation a la
longue. C’est-d-dire que les membres du comité
recevraient les réglements des leur publication et
pourraient 8’y retrouver, parce qu’ils auraient parti-
cipé & l'examen, ou parce qu'ils auraient regu la
transcription de I'examen. Peut-étre aussi que le
rapport du comité d’examen leur serait fourni et
qu'ils pourraient le lire intelligemment. Ces rapports
leur seraient soumis de temps en temps et la situa-
tion dont vous parlez ne serait pas continuelle.

M. Gibson: Merci.

M. Stafford: Du point de vue du Canadien
moyen, de celui qui est visé par nos lois (et nous
parlons d’une démocratie de participation) devant
les législatures de notre pays et celle d’Ottawa,
pensez-vous que la participation augmenterait ou
diminuerait ?

Le professeur Arthurs: Voici. J’aimerais que les
citoyens participent de plus en plus aux débats.
J’entrevois clairement la frustration qui existe des
deux c6tés, d'une part la frustration du citoyen qui
ne peut pas participer & la discussion et, d’autre
part, la frustration des législateurs bien intentionnés
qui ne croient pas que beaucoup de citoyens désirent
participer aux débats, méme s’ils en ont ’occasion.

Je pense que la raison de cet état de choses est
que nous abordons une nouvelle technique, un nou-~
veau domaine qui n’a été que peu exploré. Ce genre
d’activité repose sur d’anciennes traditions. Je
pense qu’il nous faut étre modestes et réalistes dans
nos espoirs, mais c’est une chose qui s’en vient
slirement, et je crois que ces choses se produiront
continuellement.

M. Stafford: Pensez-vous que ces choses se pro-
duisent & I’heure actuelle ? Devraient-elles se mul-
tiplier ?

Le professeur Arthurs: Ces choses se produisent,
déja, particulitrement dans le cas des groupes puis~
sants et bien organisés, qu’il s'agisse de cultivateurs,
de syndicats ouvriers, de médecins, etc., de gens qui
sont formellement organisés et qui disposent de
ressources qui leur permettent de participer aux
débats par les voies de communication déja établies,

Mais, j’entrevois plus d’occasions qui permettront
la participation. Cela nécessitera une certaine perte
de temps et il ne faudra pas étre trop formels, car
les gens n'oseraient pas trop participer. Cest 13, je
crois, une situation qui présente des difficultés,
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- M. Stafford: Vous avez mentionné que les me-
sures législatives devraient étre rédigées selon des
principes généraux. Est-ce bien 13 ce que vous avez
dit ?

Le professeur Arthurs: Je le pense. Il est impos-
sible, vous le savez, de considérer plusieurs lois et
de dire en quoi consiste la politique du Canada.
Prenons les relations ouvritres comme exemple.
(C’est un domaine que je connais trés bien. Virtuel-
lement, il n’y a pas de déclaration manifeste de
politique dans la Loi sur les relations industrielles
et sur les enquétes visant les différends du travail.
Cette loi est tout comme la Loi de I'impdt sur le
revenu. Les gens qui sont dans le domaine des
relations ouvrieres et qui ne sont pas initiés ne
pourraient guére dire en quoi consiste l'esprit de
cette loi. Je ne vois pas pourquoi cela ne devrait pas
étre évident.

M. Stafford: Ne pensez-vous pas que les rédac-
teurs de ces projets de loi et de cette législation, &
cause de leur longue expérience et de la nature méme
de leur travail, sont portés & rédiger les lois de fagon
bien technique et compliquée ?

* Le professeur Arthurs: Je pense que c’est 'un
des principes qui préside & la rédaction, mais qui
n’est pas nécessairement le meilleur, ni le seul.

M. Stafford: Je n’ai pas dit que ¢’était le meilleur,
mais est-ce que cela en est un?

" Le professeur Arthurs: C’est un principe fort
répandu.

M. Stafford: A la lumitre de ce que vous avez dit
(et je ne sais pas si vous désirez considérer des exem-
ples) la plupart de nos droits sont inserits dans le
droit commun. Dans votre témoignage, vous avez
mentionné que nous vivons dans une ére de change-
ments perpétuels. Croyez-vous que rédiger une
déclaration des droits énongant tous nos droits dans
cette ere de changements perpétuels serait une
impossibilité encore plus grande que certains des
exemples que vous avez donnés ?

* Le professeur Arthurs: Puisque le président ne
g’oppose pas & l'impertinence de ces propos, je
saisis cette occasion pour dire que selon moi, et en
qualité d’agent de I’Association des libertés civiles,
la déclaration des droits devrait renfermer des prin-
cipes généraux. J'estime que l'incorporation de ces
principes au projet de loi, méme si ces principes ne
sont pas exécutoires, donne l'occasion de.créer, de
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grandir, de se développer dans des domaines qui,
j’en suis sfir, vous intéressent tout comme moi.

En toute candeur, j'ajoute que, si nous adoptions
un tel projet de loi, nous pourrions traverser une
période difficile, car ceux qui sont chargés d’inter-
préter et d’appliquer le projet de loi & des cas réels,
tels qu'ils se présentent devant les tribunaux, pour-
raient ne pas montrer le méme enthousiasme que
moi et pourraient méme étre blasés devant des situa-
tions qui se sont présentées depuis 1960 par rapport
au projet de loi existant. Néanmoins, je pense que,
pour donner une nouvelle orientation générale & nos
traditions constitutionnelles, nous serions, & la
longue, bien servis par un tel projet de loi. i

M. Stafford: Mais, dans le projet de loi de 1960,
voyez-vous des situations qui ne sont pas déja
prévues par nos droits selon le droit commun, droits
que nous avons eus au pays pendant bien des
années ? Y a-t-il quelque chose ?

Le Président.: Je pense, monsieur Stafford. . .

M. Stafford: Je crois que ceci est bien pertinent.
Je pense qu’en considérant certains de ces exemples,
nous parlons de la législation de fagon plus détaillée,
Voici oll je veux en venir. Pensez-vous que nous
devrions adopter de nouveaux projets de loi parce
que, de fagon technique, ils prévoiraient ce qui est
déja prévu dans 'esprit méme de nos lois ?

Le professeur Arthurs: Envisageons le contexte
de nos inquiétudes particuliéres au sujet de I'adop-
tion de réglements. L'une des inquiétudes au sujet
des réglements est, par exemple, que les réglements
peuvent imposer des procédures qu’il faudrait
suivre, disons devant les tribunaux, et qui seraient
injustes, car elles priveraient les gens de ce que I'on
considére comme leurs droits, selon le droit commun.

Comme premier principe de l'interprétation des
lois, posons que, si la législation dit explicitement
qu’une certaine procédure doit étre suivie, il faut
suivre cette procédure, peu importe si elle empidte
sur notre droit commun. Ainsi, dans ce sens, nos
droits sont infiniment souples, jusqu’au point de
disparaitre entitrement. Rien ne peut empécher la
législation de restreindre ce que nous avons considéré
comme nos libertés et nos droits traditionnels.

Si nous considérons cet aspect de la question, face
aux réglements plutét qu’d la 1égislation parlemen-
taire, il est un principe qui dit qu’'d moins que la
législation n’autorise explicitement ’abandon des
principes de droit, commun, on a-le droit d’étre
entendu, et les réglements qui vont & 'encontre de
ce principe ne sont pas censés étre autorisés.
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Il s’agit 14, comme vous le savez, d'une sorte de
déclaration générale a laquelle les tribunaux ont
recours, & 'occasion. D’autre part, il est difficile de
dire qu'en certaines occasions ils devraient y re-
courir. Ils peuvent ne pas s’apercevoir, par exemple,
que le principe est inopérant; ou, ils peuvent com-
prendre & tort qu’il I'est. Je pense & un cas particu-
lier qui a été porté jusqu'a la Cour supréme du
Canada. Le Conseil des relations ouvritres de
I’Ontario était 'une des parties en cause. Le juge de
premitre instance décida de se baser sur les principes
énoncés dans la Magna Carta pour dénoncer cer-
taines prétendues activités indésirables du Conseil
des relations ouvritres de I'Ontario, qui avait refusé
& quelquun l'occasion d’étre entendu. Pour ceux
qui possédaient le minimum de connaissances dans
le domaine des relations ouvrieres, il était évident
qu’il ne s’agissait ni de libertés civiles, ni des voies
de droit, régulieres, mais qu'il fallait choisir entre le
fonctionnement efficace d'un programme de rela-
tions ouvrieres et sa destruction, et qu’il fallait, de
plus, rectifier les résultats de cette cause par voie
législative.

C’est 13 le probleme. Les principes sont 13, soit
dans la loi, soit dans le droit commun, soit dans la
déeclaration des droits. Leur application dépend des
circonstances particuliéres. On risque que, souvent,
ils ne soient pas appliqués vigoureusement; que,
parfois, ils soient appliqués, inconsciemment, trop
vigoureusement. Ainsi, nous ne pouvons éviter, en
fin de compte, les jugements des administrateurs,
des tribunaux et des législatures pour ce qui concerne
les intéréts concurrentiels et le degré auquel des
expressions comme ‘‘voies de droit régulidres”
peuvent s’appliquer & d’autres intéréts légitimes,
sans nécessairement imiter les voies de droit régu-
litres des tribunaux, mais en tenant compte de ce
qui est approprié aux circonstances du programme
relatif aux réglements.

Je ne suis pas certain d’avoir entitrement répondu
4 votre question, mais je ne crois pas que ces grands
principes s'appliquent automatiquement; il faut
créer 'atmosphdre nécessaire pour que les gens y
croient et s’efforcent généralement de les appliquer.
Je pense qu’'a cette fin, la déclaration constitution-
nelle des droits est trés utile. En dernitre analyse,
nous en revenons au jugement des hommes.

Le Président: Voudriez-vous que le nom de cette
cause figure dans le compte-rendu ?

Le professeur Arthurs: Il s’agissait de la cause
de Globe Printing.

M. Stafford: Je voulais dire qu'il est trés difficile
d’énoncer des principes, surtout & notre époque olt
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il se produit plus de changements qu’en aucun autre
temps de notre histoire. Lorsqu’ils sont énoncés par -
écrit, ils doivent étre interprétés par un tribunal
Les juges sont portés non seulement & se baser sur
les précédents, mais & s’en tenir & la lettre stricte de
la loi. Je voulais entendre vos commentaires sur le
fait qu'il est difficile d’énoncer ces principes aujour-
d’hui, puisque nous ne savons pas ce qui se produira
dans vingt ans.

Le professur Arthurs: Je crois que cela est juste.

M. Stafford: Plutot que de les énoncer comme des
principes généraux, la meilleure garantie serait peut-
étre que les 264 membres de la Chambre des com-
munes modifient la loi, comme ils I’entendent, de
temps & autre. Vous admettrez, je crois, qu’il est
trés difficile de modifier une Déclaration des droits
ou une loi constitutionnelle une fois qu’elle a été
adoptée.

Le professeur Arthurs: C'est exact. Il est éga-
lement difficile de modifier une loi lorsqu’elle a été
adoptée.

M. McCleave: Monsieur le président, je vou-
drais, & l'occasion de mes débuts au sein de ce
comité, questionner le professeur Arthurs sur deux
sujets. Premitrement, pour ce qui est du Registraire
des réglements, croyez-vous qu’on puisse le com-
parer, disons, & I’Auditeur général ? Dépendrait-il
du Parlement plutét que du gouvernement ?

Le professeur Arthurs: Je le verrais de préfé-
rence relever du Parlement. Toutefois, comme je
I’entends, sa tAche est surtout d’ordre technique,
c’est-d-dire qu’il n’exéeute pas les fonetions d'un
ombudsman, comme cela peut se produire dans le
cas de I’Auditeur général. Il est 13 A titre de serviteur
du Parlement, pour codifier les lois, pour les rendre
accessibles et, j'espere, intelligibles.

M. McCleave: Pourrait-on pousser la chose plus
loin monsieur le président? Je pose la question
suivante au professeur Arthurs: au lieu qu'un avocat
s’occupe des réglements & I'égard de chaque comité,
le Registraire général ne pourrait-il pas diriger un
personnel & des fins d’études, et pour mettre & la
disposition des divers comités les rapports, les com-
mentaires ou les critiques au sujet des réglements.
Un organisme central sur la colline du Parlement
pourrait-il faire cela plutét que d’embaucher du
personnel supplémentaire pour chaque comité ?

Le professeur Arthurs: Cela m’enleverait I'une
de mes inquiétudes. C’est 13, certainement un expé-
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dient auquel ont recours plusieurs systémes parle-
mentaires et qui semble parfois bien fonctionner.
Mais je crois que cela ne serait pas aussi avantageux
que d’avoir des gens qui sont au courant des ques-
tions dont traitent les réglements.

Permettez-moi de vous donner un exemple. Il se
peut qu'un réglement semblant parfaitement inof-
fensif soit adopté et que des mesures doivent étre
prises dans les 10 jours au sujet de la réglementation
des compagnies. On peut se trouver dans le bureau
du Registraire, ou dans un bureau comparable,
étudier le reéglement et le trouver parfaitement
acceptable. D’autre part, étant donné le probléme
qui nous inquitte, dix jours peuvent sembler un
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instant ou une éternité; on ne le sait pas & moins de
connaitre la rapidité avec laquelle les événements
changent dans ce domaine particulier. Que peut-on
vraiment dire sans s’immerger soi-méme dans la
question ? Voild une inquiétude que jaurais 3
propos de la centralisation.

M. McCleave: Est-ce 13 une objection pratique ?
De toutes fagons, ce fonctionnaire n’aurait pas les
pouvoirs de prendre des mesures. Je suppose que ce
serait le comité parlementaire qui les prendrait, et
il se pourrait que ce comité ne se réunisse pas i ce
moment-1a.

Le professeur Arthurs: Vous m’avez proposé
un choix. Si nous parlons de faire ces deux choses
et si je vous dis: ‘“Trés bien, faisons-les toutes les
deux”’, alors nous avons l'avantage de I’habilité
technique, de la compétence centrale, ainsi que de
la connaissance du sujet au niveau du comité. Je ne
vois pas ces facteurs comme s’excluant mutuelle-
ment. Je crois que chacun d’eux apporte sa contri-
bution.

Je voudrais mentionner un autre point: je crois
que cela a, dans une certaine mesure, & voir avec le
r6le du ministére de la Justice. Ainsi que je le
comprends, du moins au stade de I'’ébauche, on a
certains droits acquis dans la fagon de faire les
choses, et cela peut étre bien ou mal suivant la situa-
tion. Toutefois, une certaine mesure d'uniformité
non justifiée peut se retrouver dans les réglements.
Je m’inquitte & ce sujet, parce qu'ils doivent étre
rédigés de fagon & étre intelligibles pour les gens
qui les lisent.
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M. McCleave: Monsieur le président, mon autre
question a trait & la technique législative par la-
quelle on ajoute des annexes 2 la fin des lois. Certai-
nes d’entre elles sont adoptées par le Parlement, qui
donne ainsi son approbation & I'addition de caté-
gories. Je crois que la Loi sur les produits dangereux
constitue un exemple de cela, et je me demande si le
professeur Arthurs voudrait nous dire s'il est &
propos ou non de le faire.

Le professeur Arthurs: Si vous parlez des pro-
duits dangereux i propos desquels je ne connais
absolument rien . . .

M. McCleave: C’est un exemple précis ol trois
ou quatre produits sont mentionnés, mais ol on
peut ajouter & la liste.

Le professeur Arthurs: Je verrais dans ce titre
sinistre le cas classique ol une liste de produits
pourrait étre allongée. On ne peut pas attendre que
la question disparaisse du Feuilleton avant de pou-
voir ajouter & la liste. Des dommages inouis peuvent
étre causés aux gens si on le fait. Donc, je crois qu'’il
g’agit réellement 13 du cas classique ot il faut dire:
“Voici, généralement, ce que nous voulons réaliser”,
ou mieux encore: “Voici de fagon générale le pro-
bléme, avec en plus des illustrations. Continuez et &
mesure que surgissent des produits dangereux,
ajoutez-les & la liste”.

M. McCleave: Cela vous semble bien que des
législateurs comme nous en viennent aux prises
avee la rapidité des temps?

Le professeur Arthurs: Je le crois.
M. McCleave: Merci beaucoup.

Le Président: Voudriez-vous mnous expliquer
votre remarque précédente portant que les régle-
ments pourraient entrer en vigueur pour étre ensuite

révoqués si on trouvait subséquemment qu'ils sont
fautifs ?

Le professeur Arthurs: J'ai compris que la
proposition signifiait ceci: la loi contient une dispo-
sition qui stipule en fait “Voici ce que nous recher-
chons. Voici I’Annexe A, des illustrations de ce que
nous voulons réaliser, et des réglements peuvent
étre établis par le ministre pour ajouter A la liste”.

M. McCleave: Done, c’est 16giférer au moyen de
réglements.

Le professeur Arthurs: Oui.
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M. McCleave: 11 devient partie du statut,
n'est-ce pas?

Le professeur Arthurs: En effet.

Le Président: Dans ma comparaison, je deman-
dais si la loi devrait prévoir qu’un comité parlemen-
taire ou ’ensemble du Parlement fasse une étude
subséquente des articles ajoutés & la liste. Croyez-
vous que cela soit nécessaire ou méme possible ?

Le professeur Arthurs: En ce qui concerne les
produits dangereux, si on soulignait le mot “subsé-
quente’”, il est évident que l’étude devrait étre
subséquente et que le réglement devrait entrer en
vigueur immédiatement. Il est naturel qu’une con-
troverse surgisse. Par exemple, il peut arriver qu’un
groupe de pression soit d’avis que tel produit de-
vrait étre interdit, et qu’on décide précipitamment
de l'interdire. Aprés étude par un groupe de législa-
teurs ou de parlementaires, il pourrait étre décidé
que le produit est inacceptable et qu’il devrait étre
enlevé de la liste. Je vois trés bien se produire ces
deux éventualités: mise en vigueur immédiate et
étude subséquente.

M. Baldwin: Monsieur le président, je désire
exprimer ma satisfaction & 1'égard de I'exposé trés
savant et trés utile qu’on nous présenté. Pour ma
part, je voudrais obtenir certains renseignements
supplémentaires.

Le professeur Arthurs et M. Stafford ont parlé de
lois renfermant certains exposés de principe. Il ne
résulterait sans doute la nécessité d’adopter de
nombreux réglements. Je songe notamment & la Loi
sur les transports et & la Loi sur la radiodiffusion,
fondées toutes deux sur un exposé de principes. Si
je vous ai bien compris, professeur, vous envisagiez
la possibilité que ce genre de loi devienne courant
et, done, que davantage de réglements soient pro-
mulgués périodiquement, ce qui nécessiterait un
certain contrdle ou vérification, n’est-ce pas?

Le professeur Arthurs: C’est & peu prés cela.
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M. Baldwin: Je suis tout & fait d’accord avec
vous sur ce point. Nous écartant de la question de la.
publication, nous nous étions surtout demandés
comment remédier aux lacunes des lois. On me par-
donnera sans doute d’affirmer que nous sommes en.
train présentement de chercher notre voie pour ce
qui est des comités. Si on assiste & une séance de la
Chambre des communes, on n’y voit que de 25 a 30
députés présents, pendant que siégent une dizaine de
comités, ce qui démontre qu’on n’a pas encore
trouvé la solution idéale et qu'on ne la trouvera
probablement jamais. Toutefois, y a-t-il possibilité
qu’on puisse se servir des deux genres de comités:
les comités permanents, qui exerceraient de temps &
autre une surveillance générale des réglements, ou
méme des organismes de réglementation établis de
par la loi, étant donné, comme vous I'avez dit, que le
personnel de ces comités aurait acquis un certain
degré de compétence dans le domaine en question;
un comité spécial chargé, de concert avec le Regis-
traire général, selon la suggestion de M. McCleave,
ou de fagon indépendante, avec I'aide dont il dispose,
de faire enquéte sur les cas d’injustice, ou les cas
ol certains réglements auraient eu des effets
imprévus. En d’autres termes, un comité dont les
membres auraient acquis une compétence en ma-
tiere de réglementation. Par suite des problémes
que pose le fonctionnement des comités, le temps
qui y est consacré et la difficulté d’avoir un nombre
suffisant de membres présents, serait-il justifié de
confier au groupe de comités permanents la tiche
d’examiner les politiques afin de voir si elles sont
conformes aux dispositions de la loi, et au groupe
des comités spéciaux celle que j'élaborerai plus
tard ? .

Le professeur Arthurs: Je n’ai pas envisagé
cette possibilité, mais j’appréhende une difficulté,
notamment que deux comités pourraient atteignent
des conclusions différentes en raison de leurs points
de vue divergents. Il est indéniable qu’on se fait une
certaine psychologie de la fonction qu’on exerce.
On assigne & quelqu’un un réle & jouer et il joue ce
role, que ce soit de découvrir les injustices commises
dans Papplication des réglements ou de mettre en
ceuvre un systéme cohérent et équitable pour leur
application dans un domaine particulier. L’inté-
ressé se cantonne dans son rdle. Je suppose qu’il est
normal que ce genre de conflit se produise. On peut
se demander si le fait de vouloir assurer que tout
point important est étudié vaut 'embarras et la
confusion susceptibles d’en résulter.
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M. Baldwin: J'ajouterai que j'ai éprouvé les
mémes inquiétudes que vous. Cependant, j’ai tou-
-jours pensé que tout comité ou groupe de comités ne
fera qu’une étude superficielle des réglements, et que
leur fonction principale sera d’inspirer la crainte de
Dieu aux rédacteurs des réglements pour qu’ils
sentent toujours cette épée de Damocles suspendue
sur leurs tétes. En conséquence, si un comité pourvu
.de cette compétence professionnelle découvrait
-quelques cas d’'injustices en examinant deux ou trois
‘incidents auxquels on aurait donné beaucoup de
jpublicité, le Parlement aurait fait un grand pas en
avant. Je partage vos inquiétudes au sujet des diver-
gences d’opinion dont pourraient faire preuve les
divers comités permanents.
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Le professeur Arthurs: Je dirai d’abord un mot
au sujet de la théorie “‘crainte de Dieu” dans le
domaine du droit administratif, car je considere ce
point comme étant trés important. J’admets volon-
tiers qu'il existe dans toute administration, qu’elle
soit fédérale, provinciale, ou méme universitaire, des
gens tellement légalistes et insensibles 4 la condition
humaine qu’ils tiennent absolument & fouler aux
pieds les droits des gens en établissant des régle-
ments ou en prenant certaines décisions. Par contre,
j'estime que beaucoup plus d’injustices sont com-
mises par des gens bien intentionnés qui ne se sont
tout simplement pas arrétés au probléme, et que la
solution & adopter dans le cas de ces personnes, qui
forment la grande majorité, n’est pas de leur inspirer
la crainte de Dieu, car le probléme ne les a tout
simplement pas effleurées.

Par contre, il s’agit de créer un climat qui leur
ferait considérer comme partie de leur réle habituel
la protection des droits du citoyen—qui nous
préoccupent tous deux, j’en suis persuadé—de créer
chez les administrateurs un climat selon lequel ils
envisagent 'objectif & atteindre comme étant non
seulement de se rendre du point A au point B dans
Pexécution des politiques, mais d’emprunter une
route conforme aux aspirations d’une société démo-
cratique. Comment, y arriver? Non pas par une
enquéte subséquente menée par les tribunaux ou par
un comité, mais en prenant les mesures appropriées
au tout début de la mise en ceuvre de ces divers mé-
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canismes: colloques d’administrateurs en mesure
de prendre ce genre de décisions, formation, ma-
nuels, publications, déclarations, quelle que soit
I'obligation qui en découle—je ne dis pas qu’elles
doivent nécessairement avoir force de loi—en
faisant prendre conscience aux gens qui prennent les
décisions et qui établissent les réglements qu'ils doi-
vent étre sensibles 3 ces autres valeurs. Sans vouloir
minimiser la valeur de ces personnes, je dois dire que,
méme si plusieurs d’entre elles sont trés compé-
tentes, elles sont par contre trés occupées, et on ne
leur a jamais demandé, sauf lorsqu’elles ont été
prises en défaut, de tenir compte de ces valeurs.
Agissons de fagon constructive avant le fait accom-
pli, plutét que de les mettre dans 'embarras apres
leurs bévues.

M. Baldwin: J'aurais probablement dt men-
tionner qu'il y a diverses nuances dans la crainte de
Dieu. Véritable crainte de Dieu dans les cas de ces
administrateurs qui prennent délibérément des me-
sures propres & engendrer des injustices. Crainte
respectueuse du Seigneur dans le cas de ces gens qui
ne pensent pas aux répercussions & long terme des
gestes dont ils prennent l'initiative. J'ai constaté,
comme membre du Comité des comptes publies, que
lorsque certaines personnes se rendent compte que
leurs actes peuvent étre scrutés & la loupe, elles
feront leffort supplémentaire nécessaire pour
réfléchir sur les conséquences des initiatives qu’elles
font assumer au gouvernement ou & leur ministere.
Je suis tout & fait d’accord que 95 p. 100 des gens
tombent, dans cette derniere catégorie. Examinons
la question de I'établissement d'un comité spécial.
Suffirait-il qu'il soit établi en vertu du Reglement
permanent de la Chambre, ou est-il nécessaire qu’on
adopte une loi qui en définisse les pouvoirs ?

Le professeur Arthurs: Je n’oserais le préconiser
pour demain, car il me semble qu’on devrait passer
par une certaine période d’expérimentation. J'ignore
s'il est fz}cﬂe de modifier ce genre de statut de fagon
a ce qu'il s'améliore avec le temps, et si la dignité
accordée & un comité en 'établissant en vertu d’une
1(7)_1 est plus valable que de sacrifier la flexibilité qui
simpose pour faire face aux problémes qui surgis-
sent au cours des ans. Il faut tracer une ligne de
démarcation quelque part.
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M. Baldwin: J’'aurais deux autres questions 2
poser, monsieur le président. Tout en respectant
lopinion de mon bon ami, M. Brewin, a-t-on songé
qu’un comité spéeial devrait comprendre des mem-
bres du Sénat, pour ce qui est, notamment, de la
question de continuité ? Je crois que dans le domaine
de certaines compétences, les comités attitrés com-
prennent des membres des deux chambres. En sup-
posant que le sénat existe toujours & Ottawa, y
aurait-il avantage & ce que certains de ses membres,
qui représentent un large éventail d’opinions, fas-
sent partie du comité? Je ne le préconise pas, je
voudrais simplement qu’on me renseigne, en son-
geant & votre collégue, M. Knowles.

M. Brewin: Je suis d’accord avec lui.

Le professeur Arthurs: Je ne voudrais pas
m’immiscer dans ce débat, mais il est évident que la
réponse découle de ce que vous envisagez pour
Iavenir du Sénat. Si 'on est d’avis que le Sénat
pourrait se consacrer & des initiatives plus utiles,
celle-ci pourrait bien en étre une. Si on conclut
qu'il g’'agit d’une institution dont l'orientation ne
doit pas étre changée, il en va tout autrement. Je ne

" crois pas que cela découle de la constitution du co-
mité, mais plutét de ce qu'on considere dans l'en-
semble comme étant le role du Sénat.

M. Baldwin: M. McCleave a soulevé un point
que je voudrais développer. Ces deux attitudes ou
fonctions sont-elles justifiables ? S'il existait pareil
comité ou groupe de comités, comment serait-il
en mesure d'examiner les réglements édictés en
vertu d’une loi qui mourrait de sa belle mort aprés
avoir été déposée devant la Chambre, & moins
qu’elle n’ait déja été confirmée par le Parlement ?
M. McCleave a mentionné une autre possibilité,
notamment la contestation d’un réglement. Quelle
forme prendrait cette dernitre ? Il s’agit 13 de deux
différentes manitres d’aborder le méme probléme.
Un comité parlementaire pourra étudier un régle-
ment, pour le confirmer ou ’abolir.

Le professeur Arthurs: Je favoriserais person-
nellement cette dernitre situation, soit la mise en
vigueur du réglement sous réserve de contestation.
En Poccurrence, je verrais le comité faire rapport du
réglement contesté, non pas simplement en le dépo-
sant devant la Chambre, mais en signalant tant les
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objections présentées que les réponses 4 ces objec-
tions de la part des auteurs du réglement. Le rap- -
port serait déposé devant la Chambre qui pourrait
le débattre de facon intelligente. Si elle décidait de le
contester, elle pourrait procéder par voie de résolu-
tion, mais je ne voudrais pas que cela devienne la
procédure normale. Je soutiens qu'il devrait y avoir
analyse raisonnée du réglement, de ses lacunes et de
ses avantages, de maniére & assurer qu’'on prenne
cette décision aprés mire réflexion et non pas
machinalement.

M. Baldwin: Je vous remercie.

Le Président: J'accorde la parole & M. Morden.

M. Morden: Devrait-on prévoir un certain mé-
canisme de redressement, advenant une contesta-
tion? N’y aurait-il pas des injustices ou des diffi-
cultés qui surgiraient si un réglement entrait en
vigueur et que, par la suite, on poursuive certaines
personnes que certains droits changent et que, sub-
séquemment la Chambre abroge ce réglement?
Doit-on courir ce risque, ou y a-t-il moyen de
Péviter ?

Le professeur Arthurs: J'admets qu'il s’agit
d’un risque qui donne le frisson lorsque, comme vous
Pavez signalé, le réglement est abrogé. Dans la
mesure du possible, il serait peut-étre opportun de
remettre la peine en pareille circonstance. Ce serait
une solution possible, qui ne résoudrait pas le cas ol
l'abrogation du réglement entrainerait une perte
importante pour une entreprise ou une autre consé-
quence du méme genre.

Malgré cela, je ne vois vraiment pas comment
pourrait s'effectuer autrement et de fagon expéditive
I'administration de la chose publique qui, aprés tout,
ne se fait pas & la 1égére et sans tenir compte des
principes directeurs établis par le Parlement, et dont
la 16galité, pour le meilleur ou pour le pire, peut étre
contestée devant les tribunaux comme étant ullra
vires en alléguant que le réglement n’est pas autorisé
par la loi.

M. Morden: En ce qui concerne la révision judi-
ciaire, vous avez déclaré que, dans plusieurs cas, les
tribunaux ne voient pas telle loi d’un trop bon ceil
et qu’ils préférent plutdt interpréter littérallement
les lois habilitantes en vues d’un résultat préeis,
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Prévoyez-vous des circonstances ou situations ou il
conviendrait d’inclure dans la loi une clause inter-
disant & un tribunal de juger de la validité d’un
réglement ? Serait-ce indiqué dans toutes les cir-
constances ?

Le professeur Arthurs: Je ne serais pas pressé
de l'exiger. Je sais que les clauses d’interdiction ne
sont pas tellement populaires de nos jours, et je
préférerais qu’on les réserve aux cas de jugements a
rendre plutét qu’aux cas de réglementation. Il n’ar-
rive pas tellement souvent que cela pose un probléme
sérieux.

M. Morden: Vous croyez en définitive que la loi
ne devrait pas comprendre de clause interdisant
I'examen des réglements par les tribunaux, par
opposition aux cas de jugements, n’est-ce pas?

Le professeur Arthurs: En d’autres termes, je
suis d’opinion que cela n’urge pas. Je sais que les
opinions sont partagées 4 ce sujet, mais on n’en reti-
rerait aucun avantage important et il en résulterait
certains inconvénients. Je favoriserais le statu quo a
cet égard.

M. Morden: Pour ce qui est des réglements ne
visant que des particuliers ou un groupe restreint,
8tes-vous d’avis que la loi conférant le pouvoir
d’établir ces réglements devrait prescrire que le
réglement ne peut étre établi ni entrer en vigueur
sans qu’on ait préalablement I'occasion d’étre con-
sultés, et que cette’ condition est nécessaire pour que
le réglement soit valide juridiquement ?

Le professeur Arthurs: Je ne le crois pas,
méme si j'admets qu’il est possible d’établir une
régle générale sous le couvert d’un jugement qui ne
vise qu’une seule personne. Par contre, nous faisons
face aux mémes difficultés méme dans le cas des
jugements, si ¢’est 1a ce qui se produit. Il y a des cas
ot les torts causés exigent au préalable une détermi-
nation des droits ou I'abrogation ou la modification
du réglement lorsque le cas a été porté devant les
tribunaux. Prenons le cas des substances dangereu-
ges. Il peut bien arriver que quelqu’un subisse un
tort considérable dans ses affaires ou sa réputation
par suite de la promulgation de pareil réglement.
Pourtant, §'il y a véritable danger de blessure cor-
porelle ou de mort, je pense que le sentiment général
serait le suivant: ““Adoptez le réglement sans tarder,
puis tenez Vaudience. Si on découvre que le ragle-
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ment n’est pas basé sur la réalité, il s’agira de le
modifier ou de 'abroger.”

M. Morden: En régle générale, connaissez-vous
suffisamment les lois fédérales pour nous dire si,
d’apreés vous, on a tiré suffisamment parti des possi-
bilités qui s’offraient de conférer le pouvoir d’établir
des réglements? D’aprés ce que vous avez dit, je
crois comprendre qu’on n’a pas suffisamment utilisé
jusqu’ici les mécanismes législatifs existants.

Le professeur Arthurs: Il est évident que je ne
connais pas & fond les lois fédérales, car j'ceuvre
surtout dans le domaine provincial. Je signalais sur-
tout l'opinion générale voulant qu’il y ait un vice
intrinséque dans les réglements. J'avais a I'idée cette
opinion plutét que le code des lois.

M. Morden: Attardons-nous quelque peu 4 faire
une comparaison des divers droits. Je crois savoir
que vous connaissez assez bien le droit administratif
des Etats-Unis.

Le professeur Arthurs: C’est exact.

M. Morden: Je veux parler du droit positif des
Etats-Unis. Les législateurs du Congrés insistent-ils
davantage sur le pouvoir d’adopter des réglements
ou des régles que ne le font ceux du Parlement
canadien ?

Le professeur Arthurs: Je serais porté & le
croire, d’aprés le peu que j’en connais. J’ai I'impres-
sion que l'établissement des réglements représente
une fonction trés importante de plusieurs organismes
administratifs. Par contre, je dois dire que souvent
il ne s’agit pas de choisir entre la loi et 1’établisse-
ment des réglements, mais plutét entre ce dernier et
la prise de décisions, et que 1a ol nous aurions ten-
dance 2 accorder & un administrateur le pouvoir de
prendre des décisions selon les circonstances, les
Américains opteraient plutét pour I'établissement de
réglements pertinents. Evidemment, cela varie d'un
domaine A I'autre. Dans ce domaine, on a davantage
recours, aux Etats-Unis, au mécanisme des audien-
ces publiques sous I'égide de divers organismes admi-
nistratifs. Bien qu’il comporte parfois des inconvé-
nients et ralentisse la procédure, le réglement qui en
résulte est souvent, plus efficace.

M. Morden: Jignore si je prendrai encore beau-
coup de temps, monsieur le président. Je voulais
poser trois courtes questions circonstanciées.

Ay
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Le président: Je suis prét a les accepter, mon-
sieur Morden.

M. Morden: Vous avez sans doute remarqué
que dans la législation fédérale, et certainement
dans celle des provinces, presque toutes les lois
conférent l'autorité d’édicter en général des régle-
ments aptes & assurer la mise & exécution des dispo-
sitions de la loi. Avez-vous des commentaires & faire
—quels qu’ils soient—sur une disposition qui con-
fére une si grande autorité ?

Le professeur Arthurs: Bien que cette autorité
paraisse A premiére vue trés grande, dans nombre de
cas elle ne consiste guére qu’a maintenir des régle-
ments de procédure assez ordinaires. En fait, c’est
méme le contraire et, lorsqu’on s’en est servi i
Poceasion pour appuyer l'essentiel d'un réglement,
cette autorité s’est révélée insuffisante. Par consé-
quent, la fagon dont les tribunaux ont interprété
cette disposition particuliére n’a jamais été trés
libérale.

M. Morden: Qu’en est-il du pouvoir d’édicter
des réglements visant & restreindre le sens d’un
terme de la loi? C’est-a-dire qu’au lieu de définir le
terme dans le texte de la loi, on laisse & l'autorité
chargée de faire les réglements le soin de définir la
loi.

Le professeur Arthurs: En fait, cet expédient
n’a pas seulement pour but de définir les termes, il
consiste trés souvent & définir la portée pratique de
la loi. On ne peut faire cela qu’aprés avoir traité de
trés nombreux cas, en acquérant une expérience. Il
ne s’agit pas, par exemple, de cerner tous ceux que
Ion pourrait de prés ou de loin associer & la défini-
tion trés large d’un mot; il ne s’agit pas non plus
d’exclure qui que ce soit avant d’avoir acquis une
certaine expérience.

M. Morden: Cela peut étre une bonne chose, &
condition qu’on s'en serve quand il faut.

Le professeur Arthurs: C’est une chose qui
peut étre trés utile, et je pense que le contraire
serait désastreux. Prenons le cas d'un secteur de
I’emploi; vous vous rendrez compte que 'on pourra
résoudre les gros problémes en traitant avec des
entreprises ou des employeurs d’une certaine im-
portance, mais qu’a partir du moment o leur im-
portance est beaucoup plus considérable, les
problémes, pour une raison ou pour une autre, se
réglent d’eux-mémes, ou que, dans certaines sec-
teurs de l'industrie, les problémes se résolvent par
eux-mémes. Je crois que c’est un moyen trés utile.
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M. Morden: Que pensez-vous du pouvoir d’édic-
ter des réglements qui auraient pour effet de modi-
fier des dispositions déja en vigueur en vertu d’une
autre loi? Pourriez-vous répondre dans l'abstrait ?

Le professeur Arthurs: Je ne puis pas répondre
dans D'abstrait parce qu’on ne sait pas g'il s’agit
d’une modification. Il se peut que ce soit un probleé-
me trés épineux, et ceux qui ont édicté le réglement
peuvent nier qu’ils ont en fait modifié une loi. Je
crois que l'exemple classique est celui du litige relatif
4 la Loi sur les mesures de guerre.

M. Morden: Qui avait trait aux produits chimi-
ques.

Le professeur Arthurs: Oui. En pareils cas,
Pautorité est si large qu’a vrai dire je ne tiens pas &
ce qu'on permette manifestement une modification
3 la loi, par ses réglements.

Le Président: J’aimerais poser une question,
professeur Arthurs.

En ce qui concerne 'organisme de révision que
vous avez proposé, c’est-d-dire les comités perma-
nents—et je crois qu’il s’agit 14 de la recommanda~
tion la plus précise que vous nous ayez faite—nous
devons reconnaitre que, si I'on n’avait pas été géné-
ralement d’avis qu'une révision était nécessaire,
notre comité n’aurait pas été mis sur pied et que,
par conséquent, nous ceuvrons dans le contexte
général du parlementarisme, et que nous voudrions
évidemment savoir quel organisme devrait effectuer
la révision §'il y a lieu.

Certains diront que, méme avec la collaboration
de spécialistes, 'examen des réglements dépasserait
Pintérét et méme la compétence d’un comité parle-
mentaire permanent. Mais je suppose que vous
répondriez que, si les réglements ont un caractére
tellement technique qu’ils n’ont aucun sens pour les
intéressés, alors c’est qu'ils ont été mal rédigés, et
que cette raison serait suffisante pour qu’on les
soumette & 'examen du comité, qui s’assurera qu’ils
sont sous une forme compréhensible pour le con-
sommateur. Le comité de I'agriculture, par exemple,
compte généralement un bon nombre de représen-
tants des populations agricoles, et je suppose qu’'on
peut les considérer comme consommateurs, tout
comme ceux du comité de la justice qui, avec ses
nombreux avocats, peut prétendre représenter le
consommateur dans son domaine.

Le professeur Arthurs: La réponse que vous
m’avez attribuée d{ms votre question est bonne,
mais j’ajouterai qu'il y a des questions techniques
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qui—malheureusement ou heureusement—dépas-
sent ceux d’entre nous qui ne sont pas experts en la
matiére; cela devient alors un concours d’experts:
les experts du ministére, les experts du comité, les
experts envoyés par ceux & qui s’applique le régle-
ment. Le comité est davantage en mesure d’évaluer
ce concours s'il a ses propres experts-conseil que
g'il n’en a pas; cependant, & un certain moment, il
vous faudra probablement vous plier & Vavis des
gens dont vous respectez le plus les qualifications
professionnelles. C’est le méme probléme dans les
témoignages d’experts des tribunaux de justice, et je
crois que vous I'aurez également. Cependant, il n’est
pas toujours possible de rédiger des réglements dans
le langage des profanes; dans un domaine tel que la
réglementation des drogues ou quelque chose du
genre, je pense qu’il serait malavisé de simplifier.

Le Président: Il y a un autre domaine que j’ai-
merais aborder, celui des critéres dont se servirait un
comité pour réviser les réglements. Je suppose qu’il
g’agit 13 d’une des questions les plus délicates qui se
poseront & nous. Le fond des réglements devrait-il
dtre exempté, selon vous, de la révision? Si cette
révision devait étre effectuée par un comité perma-
nent, le comité devrait-il considérer qu’il s’agit
d’une question de politique établie par la loi, que les
discussions devraient cesser & tel point en ce qui
concerne la politique, et cette considération ne
devrait-elle étre que technique, & savoir si le régle-
ment est intelligible et conforme & Pautorité confé-
rée par la loi?

Le professeur Arthurs: Ces deux questions
gont certainement importantes, mais je crois—
surtout lorsque I'on parle de revue périodique—que
je serais en faveur d’une discussion des politiques.
Je pense qu’il faudrait traiter un peu de ces juge-
ments de politique qui se situent dans les vastes
limites des lois, et qu'un comité est un endroit
approprié pour le faire. Je ne voudrais donc pas
apporter trop de restrictions quant aux problémes
qui pourront étre abordés. Bien au contraire, je
pense que certaines lois laissent & vrai dire la porte
grande ouverte & toutes sortes dg jugements de
politique. Voild que survient une difficulté, un pro-
bléme social: il faut faire quelque chose. Mais on ne
sait que faire. A un certain moment, il faut pourtant
intervenir et investir quelqu’un du pouvoir de faire
enquéte. C'est trés bien qu'il le fasse; mais il faut
également qu’il rende_b compte, qu'il fasse rapport. A
qui faire rapport sinon aux personnes qui sont
chargées de ce domaine critique ?

Le Président: Il y a cependant danger qu’aprés
avoir mené une bataille législative pour des raisons
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qui sont peut-étre purement politiques au cours

d’une législature, et qu'une fois la loi adoptée par un-

gouvernement majoritaire qui accepterait les politi-
ques énoncées dans le bill, des réglements soient
édictés, que ces mémes réglements reviennent A la
prochaine session, qu'il s’agisse ou non de la méme
législature, et que l'on recommence la bataille &
propos des réglements. Ou alors, est-ce qu’on décide
une fois pour toutes de la politique? Monsieur
Brewin ?

M. Brewin: Vous avez encore une majorité. Je
ne voudrais pas répondre A la place de M. Arthurs,
mais je poserai une question supplémentaire en de-
mandant si les mémes législateurs sont au pouvoir.

Le professeur Arthurs: Vous avez parfois une
majorité parlementaire, mais . . .

M. McCleave: Le gouvernement n’a done jamais
été représentatif pendant les cinq derniéres années.

M. Brewin: J'ai déja été malmené lorsqu’il y
avait une bonne majorité parlementaire—a toute
fin pratique.

M. Stafford: Une bonne majorité parlementaire.

M. Brewin: Une majorité effective, peut-étre pas
trés bonne.

M. Stafford: C’est ce que vous avez dit.

M. Brewin: Je voulais dire au sens ou elle était
en mesure d’adopter ce qu’elle voulait.

Le professeur Arthurs: Souvent le bill ne con-
tient pas 'exposé de la politique. Fréquemment, il
ne fait que stipuler que le ministre peut faire les
réglements qu’il juge appropriés, ou que tel conseil
peut faire telle ou telle chose, que P'on décrit en
termes tout aussi vagues, et, bien que I'on se soit
souvent demandé si ¢’était un probléme et si on
devait y remédier, aucun jugement n’a en fait été
rendu. Si un jugement a 6té rendu, il I'a 6té dans le
Hansard, et non pendant I'étude du bill. Je n’ai
pas d’objection & ce qu'on discute des politiques.

Le Président: Méme si cela revient & répéter ce
qui a été fait, et comme vous le faites remarquer, ce

qui a¥été dit dans le Hansard de l'année précé-
dente ?

)
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Le professeur Arthurs: Je n’ai pas la naiveté de
croire que c¢’est nécessairement le cas, mais il est
permis d’espérer qu’'un comité responsable recon-
naisse ses limites. Mais admettons qu’une loi qui a
été adoptée il y a dix ou vingt ans, ou méme qua-
rante ou cinquante ans, peut étre tombée quelque
peu en désuétude. Il est préférable que nous le sa-
chions.

Le Président: Monsieur Brewin.

M. Brewin: Ne serait-ce pas demander au comité
parlementaire établi de renoncer & ses fonctions
appropriées si on 'empéche d’étudier les questions
de politique, pour ne s’en tenir qu’aux questions de
forme ? Je ne saurais personnellement imaginer un
comité parlementaire qui s'imposerait des privations
au point de refuser d’examiner des questions de
politique et de droit.

Le professeur Arthurs: Cette particularité de
la nature humaine peut effacer plus ou moins les
mérites de notre discussion. Je pense que, de toute
maniére, on peut tendre en ce sens.

Le Président: Je suppose que cela sera plus vrai
si I'on suit la recommandation que vous nous avez
faite, & savoir que les réglements soient référés aux
comités permanents. S’il existait un comité perma-
nent spéceial qui ne s’occupait que de réglements et
auquel tous les réglements seraient référés, je pense
qu’on aurait une étude plus pure, si je puis dire, des
réglements qui lui ont été soumis. Je pense que
votre proposition implique une révision des poli-
tiques.

Le professeur Arthurs: Comment pourrais-je
me permettre de dire dans le compte rendu que je
m’oppose & la pureté? Vous me placez dans une
situation difficile.

Le Président: S'il n’y a plus de commentaires,
nous laisserons le professeur Arthurs dans cette
situation ambigué pour le reste de la séance.

Nous aurons un autre témoin & 3h 30 cet aprés-
midi. Avant de lever la séance de ce matin, j’aimerais
exprimer notre gratitude au professeur Arthurs. Je
sais que de nombreux députés ont du quitter la
réunion avant la fin pour assister & d’autres réunions
de comités. Mais le fait que la discussion se soit
prolongée jusqu’a maintenant montre bien I'intérét
qu’a suscité le professeur Arthurs et son exposé. Il a
non seulement réussi & nous brosser un tableau d’en-
semble, mais, & maintes reprises, il nous a peint la
situation en détail. Il s’agit 13 d’une excellente
introduction au sujet de notre premiére séance pu-
blique. Nous sommes trés reconnaissants au profes-
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seur Arthurs de son exposé et du bon départ qu'il a
donné A nos délibérations. Merei. -

Le professeur Arthurs: Merci.

Le Président: Monsieur Stafford, pourriez-vous
proposer 'ajournement ?

M. Stafford: Je le propose.
La motion est adoptée.

Le président: La séance est levée.

SEANCE DE L’APRES-MIDI

Le mardi 22 avril 1969
e 1607

Le Président: Messieurs, nous avons le plaisir
d’avoir comme témoin cet aprés-midi le professeur
Lloyd Brown-John, professeur adjoint de science
politique & I'Université de Windsor. M. Brown-
John a fait ses études & I'Université de la Colombie-
Britannique et & 1'Université de Toronto ou il a
terminé une bonne partie de son doctorat; il a
également travaillé deux ans dans cette ville pour le
ministére des Affaires extérieures ou il s’occupait
de la rédaction des décrets du Conseil; il a donc une
connaissance pratique de ce domaine ol son in-
fluence sur la théorie est considérable. Il est 'une des
rares personnes qui ont vraiment travaillé dans ce
domaine, et—comment dirai-je ?—qui ait survécu
pour nous raconter I’histoire; il a tout au moins sur-
vécu pour venir témoigner 4 un titre qui n’a rien &
voir avec le gouvernement et nous sommes trés
heureux de I'accueillir. Sans autre forme, je deman-
derai au professeur Brown-John de s’avancer.

Si vous avez un exposé i faire, nous serions heu-
reux de l'entendre dés le début aprés quoi les mem-
bres du Comité engageront le dialogue avec vous.

M. C. Lloyd Brown-John (professeur adjoint
au département de science politique de 1’Uni-
versité de Windsor): Je dirai tout d’abord que
je trouve assez étonnant que la Chambre des com-
munes se soit enfin décidée & créer un comité pour
étudier une chose pour laquelle, & mon avis, seuls
quelques ‘“‘originaux” de mon espdce peuvent se
passionner.

e 1610
Je crois que ce que vous appelez les instruments

statutaires et ce que j’appelle les lois faites par délé-
gation d’autorité touche les gens de beaucoup plus
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prés qu’ils ne pensent. J'ai commencé & m’y inté-
resser tout d’abord parce que je me préoccupe de
Vindividu et de ses relations avee le gouvernement.

Je dois dire tout d’abord que j’envisage la ques-
tion avec un certain nombre de postulats & l’esprit.
Premiérement, je prends pour acquis qu’il est néces-
saire que l'autorité statutaire prenne des décisions
réglementaires, et je ne mets done pas en doute la
nécessité des décisions réglementaires. Mais je
m’interroge, comme tout le monde, sur la quantité
de décisions réglementaires, mais il n'y a pas de
doute dans mon esprit que 'on doit en faire usage.

Je pense en second lieu que seule la Chambre des
communes ou le Parlement—je préfére le terme
“Parlement”’—que seul le Parlement, dis-je, a
Pautorité et la responsabilité en ce qui concerne les
lois faites par délégation d’autorité. Je suis d’avis
que cette responsabilité n’a pas été exercée de fagon
satisfaisante dans le passé; en fait, ce fut le cas
pendant toute I'histoire parlementaire du Canada.
Si vous I'examinez quelque peu, vous en conviendrez
probablement. Nous effectuons actuellement des
réformes dans la procédure, et je pense qu’il g’agit
simplement d’une réforme de procédure.

Troisitmement, je suppose que le Comité est man-
daté pour étudier la nature des diverses formes
d’autorité déléguée. Je ne parle pas seulement des
lois faites par délégation d’autorité; je parle égale-
ment des moyens de les faire.

Je passe & un autre postulat, & savoir que vous
8tes clairement mandatés pour étudier les moyens
de mieux définir les lois, ¢’est-a-dire les instruments
statutaires eux-mémes.

Je postule également—et l'existence de ce
comité justifie mon postulat—que le Parlement doit
gurveiller plus étroitement la législation.

Finalement, je crois que vous aimeriez avoir des
propositions sur la meilleure maniére d’y parvenir.
Je me contenterai de développer une de mes idées
sur le sujet. J’y pense depuis longtemps, et j’ai fait
de nombreuses recherches et des travaux non moins
nombreux & ce sujet; je suis disposé & vous la faire
connaftre.

11 y a un autre postulat que j’ai oublié de men-
tionner. Il y va de l'intérét public que le Parlement
accepte et ga.rde_ la responsabilité dep décisions
réglementaires prises par ceux a qui lautorité
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a 6té déléguée. J'aurais dii en parler plus t6t, car il
s’agit en fait du cceur du probléme.

Comme je I'ai déja dit, je ne nie pas la nécessité
d’avoir des mesures habilitantes ou des dispositions
légales qui accordent aux administrateurs, aux
ministres, le droit de prendre des décisions régle-
mentaires. Je ne suis pas davantage convaincu du
bien-fondé des allégations de certains députés
selons lesquelles le pays est dirigé de plus en plus
par la bureaucratie et que nous vivons dans un
pays de bureaucrates. Je dirais que le Parlement
serait le premier responsable de cet état de choses.
Si le Parlement considére que la Fonction publique
empiéte sur son role, il a la capacité et le devoir
d’intervenir et de prendre les choses en main. Il est
entiérement habilité A le faire et devrait le faire.

Mes propres recherches dans ce domaine m’ont
convaincu que trop souvent les décisions réglemen-
taires manquent de précision et de cohérence et
j'espeére avoir l'occasion de vous donner quelques
exemples. Des exemples, on peut en citer indéfini-
ment, mais je vous donnerai un cas particulier
qui illustre bien un certain nombre de points
critiques concernant & la fois la délégation d’auto-
rité et ce que je redoute le plus, la subdélégation
d’autorité, ¢’est & dire la subdélégation par voie de
réglement, statutaire. Je crois que cette interpré-
tation statutaire dépasse les attributions du mi-
nistre.

e 1615

Dans les études que j’ai faites, j’ai passé en revue
certaines procédures qui servent actuellement & la
révision parlementaire des décisions réglementaires,
4 savoir les comités, les questions, les différentes
formes de débat, bref, toutes les procédures norma-
les que V'on retrouve énumérées dans les livres. Je
puis conclure—et John Kersell que vous interrogerez
tout & I'’heure sera d’accord avec moi—que les procé-
dures qui se présentent actuellement sous forme de
déb-ats et de questions ne sont pas appropriées, et
cecl parce que les députés eux-mémes n’ont pas les
moyens d’étre informés de ce qui se passe. A ce
sujet, je dirai que la principale faiblesse vient de la
Loi sur les réglements elle-méme. Je suis convaincu
que la Loi sur les réglements a séricusement besoin
d’épre révisée: elle est imprécise et inappropriée; je
crois qu'il y a beaucoup a faire en ce sens.

J’aimerais ajouter un commentaire sur un sujet
qui m’intéresse particuliérement. J'ai élaboré une

:{:’
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théorie de mon cru sur le comportement du Parle-
ment et sur le pourquoi de ce comportement. C’est
ce que j'appellerai la théorie de l'individualisme
de cocon, et elle porte que le Parlement, aujour-
d’hui, agit de maniére & faire des lois pour protéger
le citoyen en dépit de lui-méme. En d’autres termes,
il le protége contre des maux dont il ignore tout.
J'estime que cette sorte d’individualisme de cocon
constitue une reconnaissance des droits de l'indi-
vidu; d’autre part, j'y vois tous les dangers inhérants
4 un Etat bureaucratique ou & un Etat qui est
trop gouverné. Rien ne m’inspire plus de crainte
que les appels & une activité plus grande de la
part du gouvernement, & un role gouvernemental
plus considérable dans les secteurs d’entreprise
individuelle. J'éprouve cette crainte simplement
parce que c’est 'individu lui-méme qui demande au
gouvernement de réglementer sa vie. On va trop
loin dans ce sens et j’estime que, §'il faut procéder
par des lois, il incombe aux parlementaires de garder
la haute main sur les affaires pour prévenir la suite
logique et inévitable, soit le triomphe de la bureau-
cratie ou le contrdle bureaucratique de I'individu.

Je donne rapidement quelques exemples du genre
de pouvoirs que le Parlement délégue A diverses
personnes. Je ne viserai pas les ministres en particu-
lier, car, dans bien des cas, la personne n’est pas un
ministre; ce peut étre une action exercée par droit
ministériel—le ministre peut agir en vertu d’une loi.
Mais il y a des délégations de pouvoirs qui vont
loin, et je vais vous donner un exemple tiré d’une
série de réglements qui montre jusqu’ol les choses
peuvent aller, & un point que je considére extréme-
ment dangereux.

Ainsi, Varticle 3a) de la Loi sur 'opium et les
drogues narcotiques autorise la délivrance des
permis: voild une stricte délégation de pouvoirs,
L’article 413a) de la Loi sur la marine du Canada
autorise le ministre ou quiconque agit en son nom 3
imposer des amendes, & retirer les permis, & fixer le
moment ol doit se produire telle ou telle chose, &
mener des enquétes. Pour vous donner un exemple
de ce que je considére Je point dar}gereux auquel on
peut pousser les choses, je vous citerai une série de
réglements établis en vertu de larticle 7 de la Loi
sur les passages d’eau. Ce sont trois réglements pris
au hasard qui tous stipulent que, si le Ministre est
d’avis que l'exploitation d'un bac n’est plus dans
Iintérét public, il peut retirer le permis d’exploi-
tation de ce bac. Il y a au moins deux points qui
m’inquidtent dans pareille délégation de pouvoirs.
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Une Voix: Je m’excuse de vous interrompre;
avez-vous les numéros de ces réglements ?

M. Brown-John: Oui. Les numéros sont
DORS/60-6, DORS/59-49 et DORS/59-184, qui
tous ont trait au méme article, 'article 15f) de ces
réglements.

M. Stafford: Qu’entendiez-vous par retrait de
permis ? Parliez-vous de la Loi sur la marine mar-
chande du Canada? Vous venez de mentionner re-
trait de permis et autorisation d’enquéter . . .

M. Brown-John: Je parlais en général. Il y a
P'autorisation que confére la Loi sur la marine mar-
chande du Canada d’imposer des amendes; 1’autori-
sation que confére la méme Joi de faire des inspee-
tions; la Loi sur les grains du Canada, de mener des
enquétes. Je puis vous donner les numéros d’articles
si vous le désirez.

M. Stafford: Et l'autorisation de mener des
enquétes ? Est-elle conférée en vertu de la Loi sur les
enquétes ?

M. Brown-John: Non; aucun rapport avec la
Loi sur les enquétes. On peut supposer qu'il s’agit de
la fagon dont une enquéte serait menée.

M. Stafford: Si vous donniez le nom des lois,
nous pourrions peut-étre utiliser votre témoignage
a des fins éducatives, voyez-vous. Si vous mention-
nez la Loi sur la marine marchande du Canada et
poursuivez sans autre, nous supposons que vous
parlez toujours de la Loi sur la marine marchande du
Canada.

M. Brown-John: Je m’excuse; j’ai oublié de dire
qu'il y a toute une série . . .

M. Stafford: Si vous précisez la loi qui confére
les pouvoirs, cela nous sera bien plus utile quand,
plus tard, nous lirons le compte rendu.

M. Brown-John: D’accord.

M. Stafford: Méme un avocat de métier ne prend
jamais connaissance de certaines de ces lois.

M. Brown-John: Par exemple, l'article 84 de la
Loi sur les produits laitiers du Canada contient une
disposition intéressante. Deux, méme.

Quand l'inspecteur croit que—ici l'on précise le
motif—il peut confisquer le produit laitier. Il me
semble que 'action physique de confisquer constitue
un pouvoir délégué qui parait étre, d’apres cette loi,
sans appel.
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Voild pourquoi j’ai consulté la Loi sur les passages
d’eau et les réglements établis en vertu de cette loi.
I1 y est simplement dit que, si le Ministre est d’avis
que l'exploitation du bac n’est pas dans lintérét
publie, il peut retirer le permis.

Tout d’abord, on ne dit pas—et je sais que cer-
tains ne seront pas de mon avis sur ce point—ce qui
constitue, et qui va définir, 'intérét public. La com-
mission Glassco a eu leffronterie de soutenir, dans
le quatriéme volume de son rapport, que seul le
cabinet est apte & déterminer U'intérét public, ou
Uopinion publique, en matiére de politique de
défense. C’est le plus étonnant affront au Parlement
dont j’aie eu connaissance depuis des années, mais il
est 13 sous nos yeux, en caractéres d’imprimerie.

Cela mis & part, ce qui m’inquidte vraiment, c’est
ce pouvoir délégué de retirer un permis d’exploita-
tion d’un passage d’eau & I'égard duquel on ne peut
interjeter aucun appel. Que le Parlement se permet-
te de déléguer pareil pouvoir, méme s’il peut n’étre
jamais exercé, est & mon avis extrémement dange-
reux. Ce n’est 14 qu'un seul cas. Ces mémes régle-
ments contiennent également une disposition, dans
le décret DORS/59-184 . . .

M. Stafford: Vous parlez de la Loi sur les passa-
ges d’eau ?

M. Brown-John: Oui, toujours; ou plutét des
réglements établis en vertu de la Loi sur les passages
d’eau. Il y a une disposition portant que les salles
d’attente, ou quelque chose du genre, doivent étre
meublées 3 la satisfaction du Ministre. Ce n’est pas
du tout que je voudrais voir le Ministre se rendre
dans quelque bureau de passage d’eau pour s’assurer
que les salles d’attente sont en état de recevoir les
gens. On peut supposer, et ¢’est tout & fait logique,
qu'il délégue cette tAche & un inspecteur. Mais on ne
précise pas ce qui constitue sa ‘satisfaction’. Lui
faut-il des fauteuils en peluche ?

Je veux bien admettre que c’est 14 chercher la
petite béte noire, mais il reste que, pour la personne
qui exploite le passage d’eau, son gagne-pain est en
jeu, et il pourrait tout perdre sans possibilité aucune
d’en appeler & quiconque. Cela m’inquiéte.

Jai parlé & quelqu'un d'ici d’une série d’éton-
nants décrets. J’en ai des exemplaires, si la chose
vous intéresse.

Le Président: On pourrait peut-étre les distri-
buer.

M. Brown-John: Trés bien. Il y a bien des
choses & dire ici. Les deux tableaux statistiques
trés rudimentaires que contiennent les premiéres
pages ne sont 14 que pour vous montrer que je me
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suis en fait un peu occupé de la question. Ils servent
aussi 4 réfuter une hypothése que j’avais formulée,
savoir, que, lorsque le Parlement ne siége pas, les
fonctionnaires s’affairent & produire des décrets, des
réglements et le reste. J'ai fait la corrélation du
nombre de documents produits lorsque le Parlement
sidge, m’attachant aux seuls documents enregistrés
au Bureau du Conseil privé. J’ai constaté & ma
grande surprise qu’il n’y a pas de rapport. Mon
hypothése ne se vérifie pas. On peut donc dire
que les fonctionnaires, dans 'ensemble, n’essaient
pas de subvertir le Parlement en établissant des
réglements quand le Parlement ne siége pas.
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Suivent une série de trois décrets portant les
numéros DORS/51-197, DORS/53-35 et DORS/53-
111. Pour bien faire comprendre la consternation
que lon peut éprouver en lisant ces documents, il
faut que j’explique comment je suis arrivé & ces
décrets. Je cherchais quelque chose qui efit trait aux
dimensions des piéges & homard et je suis tombé sur
ce décret DORS/53-111. Vous pouvez voir qu’il y
est dit:

En vertu de l'autorité qui m’est conférée par
Particle sept des Réglements de chalutage, et le
reste—le 16 mai 1951. Je me suis reporté & ce décret
du 16 mai. Vous noterez qu’il n'y a pas d’article 7.
One ne peut que supposer qu’a quelque moment,
entre le 13 juin 1951 et le mois de mars 1953, le pre-
mier décret a ét6 modifié; et I'on trouve que, de fait,
il a été modifié en février 1953 et un article 7 ajouté.

Voild pour le premier probléme. Tout d’abord,
je me suis rendu compte que ces documents man-
quaient énormément de précision, qu'ils étaient mal
rédigés.

En second lieu, et cela m’inquiéte encore davan-
tage, le troisitme décret, DORS/53-111, contient
les mots: “En vertu de 'autorité qui m’est conférée
par Particle 7”. En d’autres termes, on s’est servi
d’un décret pour subdéléguer le pouvoir conféré par
la loi premiére, qui stipulait que le Ministre pouvait
édicter des réglements & I'égard de diverses choses.
On a ensuite utilisé un réglement pour subdéléguer
un pouvoir supplémentaire & un ministre. Ce cas
est, & mon avis, I'un des exemples les plus patents de
réglemgnts mal éerits, mal rédigés, de réglements qui
pourraient, étre—l’on est bien en droit ici de me
reprendre—de 1égalité douteuse. Je ne suis pas
avocat et je n’entends pas engager toute ma répu-
tation dans ce domaine, mais j’estime que le troi-
siéme réglement, le décret DORS/53-111, constitue
un énorme abus de pouvoir. Il y a abus de pouvoir 3
Pégard de la loi, et je ne vois certes aucune raison
de permettre & un réglement de subdéléguer un
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pouvoir 3 un ministre. C’est 13, & mon avis, un
exemple classique du genre de situation qui peut se
produire.

Un autre type de réglement que je trouve quelque
peu étrange et qui impose un fardeau injuste—mais
passons—est un décret édicté en vertu de la Loi sur
les parcs nationaux. Il s’agit du déeret DORS/60-71,
dont l'article 8(1) exige un permis pour dresser une
antenne de télévision sur un édifice dans un parc
national. Le paragraphe (2) exige méme que soient
présentés un devis et une description préeise pour
Tobtention d’un permis de dresser une antenne de
télévision; on exige en outre un droit de $2.00. Je
veux simplement signaler ici qu’da l'endroit des
personnes qui, pour quelque raison, vivent dans un
parc national et désirent dresser une antenne de
télévision sur leur maison, il y a, dans bien des cas,
fardeau injuste. Nulle part ailleurs au Canada, & ma
connaissance, exige-t-on des devis pour les antennes
de télévision et un droit de $2.00 pour le permis.
(C’est créer une catégorie de citoyens de seconde
zone, si l'on peut dire. La chose n’est pas bien
importante, mais il me semble que ¢’est quand méme
un fardeau injuste imposé par voie de réglement.
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On rencontre un autre cas intéressant dans les
réglements établis en vertu de la Loi canadienne sur
les préts aux étudiants. L’article 26 du décret
DORS/66-380 stipule ce qui suit:

Lorsque, en vertu de la Loi ou du présent
réglement,

a) une question ou chose reléve des pouvoirs
discrétionnaires d’'une banque, ces pouvoirs
discrétionnaires peuvent étre exercés par un
fonctionnaire responsable de la banque.

(C’est peut-étre ignorance de ma part, mais je ne
comprends pas que le Parlement puisse jamais délé-
guer des pouvoirs & une personne qui n’est ni un
fonctionnaire de I'Etat, ni un parlementaire, et
c’est pourtant ce qu’on fait. §'il s’agissait d’une
association médicale ou d'un barreau établi aux
fins de réglementer ses membres par statuts admi-
nistratifs, je comprendrais, mais parce que les
banques sont des entreprises privées & charte, on
accorde A leurs employés le pouvoir d’exercer une
diserétion statutaire. J'ajoute que le méme article
contient aussi 'expression “‘en vertu de la Loi”, Il
me semble que cela . . .

Le Président: Dans celui que vous avez lu?

M. Brown-John: Dans le membre de phrase
“Lorsque, en vertu de la Loi ou du présent régle-
ment”. Je pose & cet égard la simple question sui-
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vante. Est-il possible que le Parlement ait délégué,
par cette autorisation d’édicter ces réglements—et’
par les réglements établis dans la suite—un pouvoir
ou un droit. de modifier la loi? Ici encore, il se pour-
rait que j’aie tort, mais il me semble, au moins 3
premiére vue, que parce que le réglement contient
Texpression “en vertu de la présente Loi”, l'on
pourrait avoir le droit de modifier ou de changer
I'interprétation ou le sens de la loi.

Ce sont 13 des exemples de certains cas que j’ai
rencontrés, exemples que j’ai pris au hasard. Il est
une autre chose, tout aussi importante & mes yeux,
sur laquelle j’aimerais attirer votre attention: je
veux parler de la question des définitions. En con-
sultant la Loi sur les réglements, on peut voir que
P'article 2a) définit un réglement comme suit:

...une régle, un décret ou une ordonnance,
un réglement, une proclamation ou un arrété.

Voild & mon sens la forme la plus imprécise de
définition statutaire que l'on puisse imaginer, car
régle, réglement, ordonnance, statut administratif,
arrété, décret et approbation sont des choses tout
a fait différentes. Mais pour quelque raison curieuse,
on emploie indifféremment un terme ou l'autre, et
pour quelque singuliére raison, le Parlement n’a
pas cru bon d’établir une définition précise de ces
termes.

En feuilletant les quelques ouvrages que l'on
posséde sur le sujet—les écrits d’auteurs tels que
E. A. Driedger et A. D. P. Heeney, qui ont fait des
articles sur ces questions—on se rend compte que
les définitions y sont assez peu élaborées. Driedger
distingue entre une régle et un réglement et nous dit
aussi ce qu'on pourrait comprendre par un statut
administratif. Heeney consacre simplement son
étude & définir une ordonnance et un approbation.
La commission Glassco, je pense, englobe tout dans
les décrets. Je ne saisis pas encore trés bien son point
de vue. Vous le trouverez exprimé & la page 35 du
cinquiéme volume de son Rapport, ol I'on se montre
extrémement sévére & l'endroit de 1'usage trop
grand qui est fait des décrets. J’abonde tout & fait
dans le sens de la Commission & cet égard, car
j'estime que l'on pourrait considérer les décrets
comme des ordonnances prérogatives, ce qu'ils
n’ont pas été dans la pratique. Les fonctionnaires
d’Ottawa ont la manie furieuse—que je comprends
mal, d’ailleurs—de produire des décrets. Si vous ne
savez que faire, rédigez un décret. Ce qui veut dire
que le document doit passer par le cabinet, Il y
acquiert une importance officielle qui n’est proba-
blement pas du tout en rapport avec le contenu
modeste du décret. Je crois trés fermement qu’il
faut réviser la Loi sur les réglements. Aucun doute
4 ce sujet. Des termes tels qu’ordonnance, régle,
réglement, minute, statut administratif et décret
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doivent recevoir une définition plus précise. Aucun
doute la-dessus. Je vous mets au défi de trouver une
définition du mot “déeret” dans tout ce qui s’est
publié sur la question. La plupart des auteurs con-
viennent que les statuts administratifs ont quelque
rapport aux sociétés publiques, aux sociétés de la
Couronne. Personne ne sait trop en quoi consiste
ce rapport, mais il existe. Les approbations, mises
4 part les approbations du Conseil du Trésor, ont
affaire & l'approbation des mesures ministérielles.
Et puis il y a les réglements et les régles. Cela
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devient un beau méli-mélo de mots. Le Comité des
pouvoirs ministériels, un comité britannique qui
g’est occupé de cette méme question en 1932, en est
venu dans son rapport 4 la méme conclusion. Je
vous cite un paragraphe de ce rapport:

Les mots que l'on rencontre le plus fréquem-
ment dans 'usage statutaire pour décrire les
mesures législatives adoptées en vertu d’'une
autorité déléguée sont ‘‘réglement”’, “régle” et
“ordonnance”. Mais leur emploi sans distine-
tions crée beaucoup de confusion. Il ne semble
pas que I'on ait tenté de définir ces termes et
d’en circonscrire 'emploi.

Je suis tout & fait d’accord. Je vous mets au défi de
trouver quoi que ce soit qui puisse passer pour une
définition honnéte de tous ces termes et, pourtant,
Ton g’en sert avec la plus grande désinvolture. Je I'ai
dit tantot, le décret, en tant qu’ordonnance pré-
rogative, est & mon avis beaucoup trop fréquem-
ment employé—en, fait, son utilisation va jusqu’a
la manie. En jetant un coup d’ceil sur les statisti-
ques, vous verrez, dans la colonne de droite, jus-
qu’oll va son emploi; ¢’est, & mon sens, aller beau-
coup trop loin.

Je ne sais s'il convient que j’émette ici des sug-
gestions ou si vous préférez que . . .

Le Président: Si vous avez des recommandations
précises & formuler, M. B{own—John, il serai bien,
je pense, que vous le fassiez avant que nous pas-
gions & la discussion.

M. Brown-John: Trés bien. Je me demande,
depuis un certain temps, sous quel a.ng}e m’attacquer
3 la question des décisions réglementaires ou instru-
ments statutaires, comme on peut aussi les
appeler—ce qui, en passant, en dit lor_lg sur la si-
tuation olt nous sommes. Quant & moi, je préfére
Pexpression mesures législatives adoptées en vertu
d’une autorité déléguée, qui me paraft plus pré-
cise. Votre Comité porte le nom de Comité spécial
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des instruments statutaires. D’autres parlent de
décisions réglementaires. On a le choix, mais cela
montre, je pense, toute la confusion qui régne dans
I'emploi de ces termes. Je dis donc que j’ai examiné
toutes les facettes de la question pendant de nom-
breuses années, m’effor¢cant de trouver le moyen le
meilleur et le plus pratique de la traiter, et en posant
au départ, comme je l'ai dit tantdt, que le Parle-
ment doit—ije le répéte, doit—revendiquer une part
de responsabilité, je dis qu’il doit assumer la res-
ponsabilité de cette sorte de mesures législatives,
qu'il semble avoir perdue. Il semble 'avoir perdue,
je pense, pour la raison principale que les députés
ne peuvent se tenir au courant de ce qui se fait. Ce
que j’entends vous proposer, si naive et singuliére
que soit ma maniére, ¢’est un moyen de permettre
au Parlement de retrouver une mesure respectable
de responsabilité & 1'égard des actions de ses fonc-
tionnaires. Je précise, au risque de me répéter, que
je n’attribue pas aux actions des fonctionnaires des
motifs cachés. J’estime qu’on ne peut absolument
rien leur reprocher & cet égard, et j’ai méme eu sur
ce point une prise de bec publique avec 'un de vos
collégues.

De toute fagon, je propose—je sais bien que
j’aborde ici une question délicate, mais je ne crois
pas qu'il y ait un seul sénateur dans la salle—que
soit formé un comité mixte de la Chambre et du
Sénat. Je n’entends pas une espéce spéeiale de
comité, un comité permanent ordinaire, un comité
sélect, ni quoi que ce soit de ce genre, j’entends un
comité permanent qui peut siéger penant les
douze mois de 'année. A mon avis—je me permets
ici de lancer une autre petite pierre dans votre
jardin—la plus grande faiblesse que 'on rencontre
aujourd’hui chez les parlemetnaires, c¢’est la fai-
blesse des comités. Dans I’ensemble, les comités,
jusqu’a ces derniers mois, alors que le Comité des
comptes publics a commencé & siéger, ont connu le
désastre. Je vais généraliser et dire que bien des
Canadiens verraient d’un trés mauvais ceil les jeux
de partisanerie politique qui sont le fait des comi-
tés. Je ne vois pas que les comités puissent étre de
secondes chambres des débats; ce ne sont pas de
petites chambres des communes; ce sont des orga-
nismes de travail qui doivent fonctionner sans tenir
compte des partis politiques des personnes qui les
composent. Je crois que le Comité des comptes pu-
b‘hcs, avec un membre de I’Opposition comme pré-
s1dent"., peut vraiment prouver qu'il peut faire son
travail, si seulement il se tient & 'écart de la poli-
tique. Je sais bien que c’est 1a m’attaquer aux dé-
putés, mais j'en parle en toute sincérité. Ce n’est
pas un jeu, c¢’est ici I'endroit ol est censé se faire
dans les menus détails le long et dur travail de la
préparation des lois. .
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De toute fagon, je erois que le genre de comité que
je congois devrait se composer d'une quinzaine de
membres. Ne me demandez pas pourquoi j'ai choisi
ce chiffre de 15; il me semble que les fonctions des
ministéres du gouvernement peuvent se diviser
nettement en quatre catégories. Je ne les déerirai
pas, mais je crois qu'on peut les subdiviser de
fagon que les sous-comités de ce comité principal de,
disons, trois ou quatre membres & la fois, pourraient
travailler & titre de comité de révision.

Ce comité, selon moi, serait présidé par un séna-
teur. Encore une fois, je sais qu’il ne correspond
gutre aux golts des députés de la Chambre des
communes, mais je crois que—compte tenu de ce
que les décisions réglementaires sont peut-étre la
plus ennuyeuse et la moins spectaculaire forme de
législation imaginable, et vu aussi qu’il n'y a pas
grand avantage politique & retirer dans ce domaine
—Ila nature de ce travail serait telle que le Sénat
est tout désigné pour 'accomplir. Je crois que celui-
ci est trés apte a le faire et qu'il compte des membres
compétents. Si vous le désirez, je peux illustrer par
des documents que je posséde le travail accompli
par le Sénat au cours du dernier siécle. De plus, il
n’a pas grand-chose d’autre i faire et, & mon avis,
il 8’y intéresserait grandement. D’autre part—sans
vouloir plaisanter, monsieur le président—on se
demande, au fond, si le Sénat doit étre aboli, pour-
quoi, juste ciel, ne abolit-on pas, mais je ne crois
pas qu’on devrait 1'abolir.

Le professeur Brown-John: Si j'ai proposé
qu'un sénateur préside ce comité, c’est qu’d mon
avis les sénateurs sont en mesure d'exercer une
révision constante des décisions réglementaires. Ce
que je préconise ici, ¢’est une procédure formelle
grice & laquelle ce comité conjoint agira sur une
base continue, c’est-d-dire que la Chambre soit en
session ou non, le Conseil privé agissant & titre de
bureau de registraire, & peu prés comme il le fait
actuellement.

Le Président: Professeur Brown-John, il serait
peut-étre utile que vous nous donniez lecture de ce
document dont vous m’avez laissé un exemplaire.
Je le ferai circuler plus tard parmi les autres mem-
bres, mais ¢’est 13 une description du comité que ous
proposez et peut-étre que, si vous le parcourriez en
nous le lisant étape par étape, ce serait de nature
4 éclairer la situation.

Le professeur Brown-John: Je ferai appel a
votre indulgence au sujet de ce texte plus ou moins
bon. Vous le savez, je ne suis pas avocat et ne suis
pas en mesure de le devenir. Quand j'ai dit que
javais rédigé des décrets du Conseil, on peut s'in-
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terroger sur les résultats, car je crois que c’est 13
un bon exemple de la fagon dont un profane peut
gauchement composer un tel document.

M. Stafford: Vous le faites beaucoup mieux
qu'un avocat. Quelle est votre occupation ?

Le professeur Brown-John: Je suis un admi-
nistrateur public, un fonctionnaire retraité. Le
comité que je propose compterait quinze membres
des deux Chambres du Parlement—8 membres du
Sénat et 7 membres des Communes—dont le prési-
dent serait un sénateur et dont le quorum se com-
poserait de trois membres. Je le dis simplement
parce que je sais qu'd la mi-aolit les membres du
Parlement, en général, ne se trouvent pas ici, et je
présume qu'il y aurait, au Chateau, quelques séna-
teurs qu'on pourrait attirer & une réunion.

Les attributions de ce comité, & une ou deux
exceptions prées—une addition et deux omissions—
sont semblables & celles du Comité des instruments
statutaires du Royaume-Uni.

3. (1) Le Comité révisera tous les projets de
décisions réglementaires et s’assurera de leur
exactitude et de leur authenticité avant qu’elles
ne soient promulguées & titre de loi.

(2). Le Comité s’assurera que:

a) ces décisions réglementaires sont correcte-
ment déerétées en conformité des termes du
statut habilitant;
b) ces décision réglementaires ne comportent
pas une charge sur les revenus publics;
¢) ces décisions réglementaires évitent toute
récusation possible devant les tribunaux;
d) ces décisions réglementaires ne comportent
pas une utilisation exagérée des pouvoirs con-
férés. ¢
Je ne suis pas en mesure de donner une définition.
e) ces décisions réglementaires n'impliquent pas
des interventions rétroactives (ex post facto);
f) ces décisions réglementaires n’empietent pas
sur les prérogatives constitutionnelles du gou-
vernement fédéral.
J’ai ajouté cela, car je crois que c’est un sujet
délicat, surtout & 1’égard des questions relatives au
ministere de la Santé nationale et du Bien-étre social.
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g) Le Comité étudiera toutes les autres ques-
tions qu’il pourrait juger opportunes.
J'ai ajouté ici un article sur les Définitions et je
définis les décisions réglementaires de la fagon
suivante:
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4. (1) “Les décisions réglementaires” dési-
gnent tout ordre, réglement, régle, arrété, com-

muniqué ou déeret émis sous l'autorité d'un °

statut habilitant.

Sont done exclus les Déerets du Conseil assurant
des prérogatives—les ordonnances émises en vertu
de prérogatives.

a) Ces dispositions ne s’appliqueront pas aux
ordres émis par le gouverneur en conseil.

b) Ces dispositions ne s’appliqueront pas aux
réglements, ordres, arrétés, communiqués émis
par une agence de la Couronne figurant a
P’Annexe D de la loi sur l'administration
financiere.

Je crois que les corporations immobilitres du Canada
sont encore—celle qui est en gréve—Air Canada,
Polymer et le National-Canadien.

(2) Pour les fins prévues dans cet article.

Je ne les ai pas définies, car j'ai quelques désigna-
tions spéciales s’appliquant & un ordre, réglement,
régle, arrété, communiqué et décret, mais j’hésite &
trop m’aventurer dans ce domaine.

De plus, je les ai réparties en articles—ce qui ne
vous aidera nullement mais:

5. Aucune décision réglementaire ne pourra
étre promulguée sans avoir été auparavant
homologuée par le comité. Mais ce comité doit
déclarer son approbation ou son rejet du projet
de loi, si le Parlement est en session, et dans les
30 jours, si le Parlement n’est pas alors en
session.

a) Une fois Ia décision réglementaire homolo-
guée par le comité, elle doit étre publiée dans le
numéro suivant de la Gazette du Canada.

Jai ajouté I'expression “‘dans le numéro suivant”
afin d’étre absolument précis, j’espere.

b) La décision réglementaire sera déposée au
Parlement dans les 15 jours de sa publication,
ou, si le Parlement n’est pas alors en session,
dans les 15 premiers jours de la session suivante.

Jarrive maintenant au point suivant, qui est une
recommandation du Comité des pouvoirs des mi-
nistres—comité des Pouvoirs des ministres du
Royaume-Uni—et une modification de 'article 7
de la Loi sur les réglements.

6. Si, dans les 30 jours de sa déposition au
Parlement, une résolution est adoptée par 'une
ou l'autre Chambre visant & annuler ou &
modifier la décision réglementaire, celle-ci sera
annulée ou modifiée, selon le cas, par décret
du Conseil.
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Et, & mon avis, ceci devrait étre obligatoire.

7. Le Greffier du Conseil privé agira & titre
de Registraire du comité.

a) Il tiendra & jour un relevé de tous les projets
de décisions réglementaires, y compris les ordres
émis par le gouverneur en conseil.

b) Tout projet de décision réglementaire por-
tera un numéro que lui assignera le Greffier du
Conseil privé.

Ces dispositions sont & peu prés semblables & celles
de la loi sur les réglements.

¢) Tout projet de dé:ision réglementaire doit
étre ainsi enregistré avant d’étre soumis au
comité, et les exemplaires doivent étre enre-
gistrés en francais et en anglais.

d) Toute décision réglementaire qui n’est pas
ainsi enregistrée et homologuée conformément
a cette procédure est nulle et non avenue.

Il s’agit ici d’'un certain changement, car je crois
que la Loi sur les réglements stipule que, si les
dispositions n’en sont pas publiées, le réglement
n’est pas invalidé.

8. Sur un ordre du gouverneur en conseil, on
peut ne pas tenir compte de I'exigence relative
4 I’homologation.

a) L’ordre de renoncer & cette exigence et le
texte de la décision réglementaire devront étre
publiés en anglais et en francais dans le numéro
suivant de la Gazette du Canada, et ils seront
déposés au Parlement dans les 15 jours suivant
leur publication, ou, si le Parlement n’est pas
alors en session, dans les 15 premiers jours de
la session suivante.

9. Awis judiciaire.

Je me contenterai d’approuver les dispositions de
Particle 8 de la Loi sur les réglements, en laissant le
reste & votre imagination. J'ai ici quelque part le
texte de cette loi, mais je ne peux le trouver.

POUVOIR DU COMITE MIXTE

A mon avis, cette question est cruciale, car nous en
parlons & propos de ce qu'on considére une période
“prénatale”, ¢’est-a-dire celle qui précdde le moment,
ot les reglements et les regles peuvent prendre force
de loi—de fait, qui précéde leur publication. Ay
Comité des pouvoirs des ministres, on la désigne
sous le terme “prénatale”’, par opposition au con-
trole “‘postnatal” qui est d’usage courant. C’est une
conception trés maternelle.

10. (1) Le comité peut, lorsqu’il éprouve un
doute sur les dispositions de tout projet de
décision réglementaire:
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a) Réclamer une explication verbale de la part
d’un représentant de l'autorité législative en
cause;

b) Exiger un mémoire explicatif;

¢) Exiger un nouveau libellé technique ou
juridique;

d) Se refuser & homologuer le projet de décision
réglementaire pour une des raisons alléguées a
Particle 3.

C’est-a-dire dans les cas de compétence outrepassée,
et ainsi de suite.

(2) Toute décision rendue par le comité en
vertu de la Partie I d). . .

C’est-a-dire quand il oppose un refus pour une des
raisons prévues dans l'opération ex post facto ou
quand il est question d’imposer des charges, et ainsi
de suite. Toute décision de cette nature . . . fera
T'objet d'un rapport au Parlement dans les 15 jours
ou, si le Parlement n’est pas alors en session, dans
les 15 premiers jours de la session suivante.

(3) Si, dans les 30 jours, une résolution est
adoptée par I'une ou l'autre Chambre, visant
A rejeter la décision du comité, le projet de
décision réglementaire sera considéré comme
ayant été homologué et sera enregistré et publié
comme tel.

(4) Le comité fera rapport au Parlement,
chaque année, dans les 15 jours qui suivent le
début de la premiere session du Parlement aprés
le premier jour de janvier.

C’est un texte un peu lourd, et je m’en excuse.

(5) Le rapport du comité contiendra des
renseignements statistiques et explicatifs, dans
la mesure ol il jugera nécessaire de rendre
compte des travaux qu’il a accomplis au cours
de 'année civile précédente.

(6) Le rapport tiendra également compte de
toutes les ordonnances du gouverneur en con-
seil ainsi que de tous les ordres émis conformé-
ment & l'article 8.

11 s’agit ici de la disposition supprimant ’exigence
d’une homologation par le comité.

C’est 1 tout ce que je propose. Je crois que mes
points fondamentaux—peu importe que ce soit un
comité de la Chambre des communes ou du Sénat,
ou la facon dont vous I'envisagiez—voici les deux
principaux aspects de la question: & mon avis,
toute décision réglementaire devrait étre révisée
par des représentants du Parlement—que ce soit
des députés ou des sénateurs—avant que ces regle-
ments deviennent loi; en réalité, deés qu’ils sont
publiés ils devraient étre incorporés dans la loi & la
date de leur publication. En second lieu, ma pro-
position est peut-étre un peu différente en ce que,
gelon moi, le Sénat devrait y prendre part. Je l'ai
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déja dit, je sais que les députés ne sont. pas toujours
enthousiastes & I'égard de cette éventualité, mais
je crois que les sénateurs disposent du temps voulu;
4 mon avis, ils en ont certainement 'aptitude, et je
dirai méme qu'ils le souhaitent. Il y a quelques an-
nées, j’ai consulté bon nombre de sénateurs i ce
sujet, et j’ai regu quelques réponses trés favorables.
Ils m’ont méme fourni une documentation fort in-
téressante sur cette question—des vues et des opi-
nions sur I'ensemble de la situation—qu'ils avaient
préparée eux-mémes. C'est un domaine qui n’est pas
de nature & assurer des votes ou des avantages poli-
tiques, je le répete, mais les sénateurs sont en bien
meilleure posture de le comprendre, je crois, que les
députés.

Monsieur le président, c’est tout ce que j’ai &
dire sur le sujet pour le moment.

Le Président: Je vous remercie, professeur
Brown-John. Je verrai & ce que tous les membres
du Comité regoivent un exemplaire de votre exposé,
mais nous ne disposons jusqu’ici que d'un unique
exemplaire. J’ai pu me procurer des exemplaires de
ce que vous avez déja écrit & ce sujet—je crois que
ce n’est pas encore publié, mais déja sous forme de
chapitres. J’ai ici le chapitre 8 et, je crois, plusieurs
autres y font suite—je voudrais vous demander si
vous en autorisez aussi la distribution aux membres
du Comité. /

Le professeur Brown-John: C’est la fin d’une
vaste étude et la partie que vous avez, traite sur-
tout du Sénat.

Le Président: Le reste de 'étude porte aussi
sur le Sénat ?

Le professeur Brown-John: Non, le reste de
I’étude a une portée plus étendue.

Le Président: Sur le méme sujet ?

Le professeur Brown-John: Sur le méme sujet.
I’étude déerit tout le processus de révision.

Le Président: Si vous vouliez bien nous com-
muniquer tout le travail, nous serions heureux de le
faire circuler parmi les membres du Comité.

Le professeur Brown-John: Certainement.
Le Président: Tres bien.

Professeur Brown-John: C’est en réalité sous
forme d’une these de B.A., avec toutes les faiblesses
que ¢a peut comporter.

M. Gibson: Traite-t-elle du Sénat ainsi que des
comités ?
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Le professeur Brown-John: Non, il s'agit. ..

Le Président: Je crois que nous devrions I'ob-
tenir.

Le professeur Brown-John: C’est une étude
plutdt longue. A vrai dire, il y manque un chapitre.
J’étais en train de préparer un ouvrage sur ce sujet,
et les éditeurs avec qui je traitais ont trouvé qu'il
était trop abstrait pour intéresser leur clientele;
¢’est, pourquoi je I'ai récupéré. Je crois maintenant
que mon travail n’est pas assez académique aux
yeux d’autres éditeurs plus importants. Aussi, me
voici assis entre deux chaises.

Le Président: Vous pouvez nous le communi-
quer dans son texte revisé ou non revisé—a votre
choix—et nous en saisirions les membres du Co-
mité.

Je vais maintenant inviter les membres du Comité
4 poser des questions. Monsieur Stafford.

M. Stafford: Vous avez parlé de délégation d’au-
torité. Croyez-vous qu'’il vraudrait mieux déléguer
Pautorité & un parlementaire ou & un fonction-
naire? Vous avez dit qu’elle devrait étre déléguée
4 l'un ou & autre.

e 1655

Le professeur Brown-John: Laissez-moi ex-
poser la question sous le jour suivant. Actuellement,
Vautorité est déléguée aux fonctionnaires, & toutes
fins pratiques, et je n’y vois rien de répréhensible.
Une chose que je n’ai pas signalée dans mon exposé,
c’est la question de réviser les statuts habilitants
eux-mémes. C’est 13, je crois, un point que John
Kersell est beaucoup plus apte & traiter que moi,
mais, & mon avis, le Parlement serait fort bien en
mesure de le faire au sein des comités, si ceux-ci
étaient améliorés, comptaient un personnel plus
nombreux et jouissaient d'une plus grande liberté
d’action. A mon sens, au stade du comité, s'il est
question d'un statut comportant un article habili-
tant, la délégation de pouvoirs & un fonctionnaire
devient plutét sans importance, car ce sont les par-
lementaires qui les assignent; ils savent trés bien
ce que signifie cet article et, s'ils y réfléchissent le
moindrement, ils comprendront quelle en est la
portée dans le domaine pratique. Quand une loi
stipule que le ministre peut révoquer un permis, ils
savent que, quelque part dans la hiérarchie du mi-
nistere, c’est un fonctionnaire public qui accom-
plira ce travail.

M. Stafford: Je remarque, dans quelques-uns de
ces volumes photocopiés, que le président nous a
donné un chapitre de M. Sheppard sur les décisions
réglementaires. Apparemment, dans le rapport de
la Comission B-B, on peut y lire dés le début:
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Le décision réglementaire, ou législation en

vertu d’une autorité déléguée, ou droit admi-

nistratif, comme on 'appelle aussi . . .
Croyez-vous que toutes ces expressions désignent la
méme chose ?

Le professeur Brown-John: Non, je ne crois
certainement pas que le droit administratif signifie
la méme chose. On peut parler du droit administratif,
et je reconnais qu'il existe une relation, mais le
droit administratif, & mon sens, désigne linterpré-
tation judiciaire ou quasi judiciaire des réglements.

M. Stafford: Dans la méme page, en parlant des
décisions réglementaires, on peut lire ce qui suit:

Ainsi, au Canada, on n’a jamais publié un seul
manuel satisfaisant & ce sujet.
En est-il ainsi ?

Le professeur Brown-John: Il y a 'ouvrage de
Kersell, et je pourrais ajouter qu’il partage mon
opinion sur cette question. L’ouvrage s’intitule
Parliamentary Supervision of Delegated Legislation.
Je crois que c’est une édition Cambridge, publiée
vers 1962.

Le Président: Nous en avons fait circuler un
exemplaire parmi les membres du Comité.

Le professeur Brown-John: Trés bien. Kersell
admettra que son livre est mal intitulé.

M. Stafford: Apparemment, on a accompli beau-
coup de travail, d’aprés ce qu’il dit ici, et je vous
donnerai lecture des quatre lignes suivantes:
En vérité, malgré sa grande importance, la
décision réglementaire n’a pas encore fait
I'objet de l'attention qu’elle mérite de la part
des juristes et des spécialistes des sciences poli-
tiques. Ainsi, au Canada, on n’a jamais publié
un seul manuel satisfaisant & ce sujet.

Je voudrais savoir si vous étes du méme avis.

Le professeur Brown-John: Oui, j’endosse
cette affirmation.

M. Stafford: On n’a jamais publié un seul manuel
satisfaisant traitant des décisions réglementaires?

Le professeur Brown-John: Comme je com-
mengais & le dire, pour quelque raison inconnue leg
éditeurs ont changé le titre du livre de Kersell, qui
traite avant tout de la surveillance parlementaire de
la délégation d’autorité législative, de la délégation
d’autorité. L’autorité déléguée m’intéressait davan-
tage, et c’est pourquoi j’ai le méme titre, mais qui
correspond A un sujet un peu différent.

M.. Stafford: Je n’ai qu’une couple d’autres
questions & poser. Nous donnez-vous la liste des
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statuts que vous avez consultés, ainsi que les articles’

pertinents ?

Le professeur Brown-John: J'en ai un exem-
plaire quelque part, mais il ne s’agit que d’un exposé
général.

M. Stafford: S’agit-il de ceux que vous avez
examinés ?

Le professeur Brown-John: Oui, j’en ai examiné
un bon nombre. J’avoue ne pas avoir lu toutes les
ordonnances et réglements ou méme toutes les lois,
mais j’en ai feuilletés un bon nombre. Je les lis com-
me des romans de James Bond pour trouver ce
genre de choses.

M. Stafford: Une derniére question. Combien de
temps avez-vous mis & revoir le travail du Sénat des
cent derniéres années ?

Le professeur Brown-John: Prés d'un an. En
réalité, si cela peut vous intéresser, vous trouverez
la réponse au verso de cet ouvrage, cachée quelque
part. Je cherchais avant tout les genres de comités
que le Sénat a nommés. Je m’attachais plus aux
comités propres au Sénat sans désavouer par 13 ma
propre opinion que le Parlement, dans son ensemble,
doit assumer cette responsabilité. Je crois que le
Sénat doit jouer un réle dans notre régime politique
constitutionnel. Je m’oppose trés fermement aux
députés qui ne veulent méme pas lui accorder droit
A lexistence, droit prévu dans la constitution.
L’Acte de I’Amérique du Nord britannique s’attarde
plus au Sénat qu’a la Chambre des communes.
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Le Président: C’est une autre chose' et nous ne
voulons pas aborder ce sujet aujourd’hui.

Le professeur Brown-John: Assurément. Je
voulais simplement dire qu’'en examinant le travail
du Sénat, et je remarque que je n’ai que les comités
qui existent depuis 1911, j’ai constaté que ce dernier
a entrepris bon nombre d’études importantes sur une
grande variété de sujets au cours de toutes ces
années. Aucune de ces études, & ma connaissance, ne
recoit souvent toute lattention qu’elle mérite, et
¢’est malheureux, parce que nous possédons 13 une
grande possibilité. Par conséquent, ayons recours
aux ressources que nous avons pour un travail par
ailleurs fastidieux et peu intéressant.

M. Stafford: Je pense que vous avez entendu les
vues de ceux qui critiquent le Sénat, dont certains
sont, tout prés de vous. Nous ne partageons pas tous
cette oplmon
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Le Président: Monsieur Baldwin.

M. Baldwin: Avez-vous une idée, compte tenu
des attributions que vous envisagez pour ce comité,
et abstraction faite du genre de comité pour le:
moment, avez-vous une idée du nombre de régle--
ments, je les appelle réglements pour le moment,.
susceptibles d'étre étudiés et de faire l'objet d'un:
rapport au cours d’une année ?

Le professeur Brown-John: Je suppose que
vous trouverez la-dedans le nombre approximatif
des reglements susceptibles de faire I'objet d'un
rapport. J'ajoute que ce résumé statistique, encore’
que fortuit, ne constitue pas un résumé complet de:
tout ce que renferme la Gazetle du Canada; il ne
donne que les réglements, régles et décrets du con-
seil. Mais je peux dire qu'il y aurait un volume con-
sidérable de travail. Je ne le nie pas. L’existence
méme du comité, & mon avis, pousserait les fonc-
tionnaires & rédiger leurs lois avec beaucoup plus
de précision. D’aprés ma propre expérience, je ne
connaissais vraiment rien de la rédaction des dé-
crets du conseil. On m’a demandé d’en rédiger un,
ce que j’ai fait et, sur-le-champ, j’ai été tenu pour
expert ministériel des décrets du conseil. Le comité
des pouvoirs des ministres a fait remarquer la méme.
chose, et a vivement critiqué le fait que presque tout
le monde, jusqu’au concierge pour ainsi dire, pou-
vait rédiger un décret du conseil.

A mon avis, 'existence de ce comité resserrerait:
les réglements eux-mémes, et ils ne seraient plus si
mal rédigés. En ce qui concerne le nombre de regle~
ments susceptibles d’étre étudiés, le Comité bri-
tannique des instruments statutaires a fait rapport.
au cours d'une méme année sur 21 réglements seu-
lement, sur les milliers qu’il avait étudiés. Le:
nombre de ces réglements portés & 'attention du
Parlement serait done, je crois, tres, trés minime.

M. Baldwin: Le professeur Arthurs et moi
avons discuté ce matin des effets salutaires de pareil
régime sur les rédacteurs et sur le produit fini. Ex-
cluriez-vous de la révision les réglements dont la.
loi connexe prévoit I'examen et l’appel par un tri-
bunal ou quelque autre organisme quasi judiciaire 2
Autrement dit, je suppose que vous me comprenez,,
si la loi qui éts,bht le droit de rédiger le réeglement,,
ainsi que la portée de ce réglement, prévoit aussi
que les personnes visées dans le réglement peuvent
interjeter appel auprés d’un juge, ce qui est de plus
en plus rare, d’'un tribunal ou de quelque commission
d’examen prévue par la loi, excluriez-vous ce
genre de réglement ?
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Le professeur Brown-John: Non. Il ne faut
pas oublier, et ici nous nous engageons dans le
domaine du droit administratif, que les genres
d’appels d’une décision rendue en vertu d'un régle-
ment sont plutdt limités, et je ne pense vraiment pas
que la chose doive arréter le comité, du moins en
autant que je puisse le voir. Toutefois, ¢’est un sujet
qui demande mire réflexion.

e 1705

A mon avis, les ordonnances qui permettent d’en
appeler d'une décision rendue en vertu de certains
réglements sont loin d’étre au point, mais si les
réglements prévoient une fagon courante de traiter
ces appels, une formule courante d’appel, ou quel-
que formule normalisée et assurée d’appel, le comité
serait invariablement appelé A examiner ces régle-
ments, sous réserve d’une disposition portant que
tous les reglements doivent, de toute fagon, étre
examinés par ledit comité. Mais je ne crois pas que
Je comité doive s’en inquiéter particulierement parce
que le fait que la procédure d’appel est prévue dans
les réglements suffit amplement.

M. Baldwin: J'ai aussi parlé avec le professeur
Arthurs des moyens qui permettraient d’établir ce
comité, que ce soit par des additions ou des modi-
fications au Reéglement du Sénat ou de la Chambre
des communes, ou par une loi établissant ce comité.
Je propose cette mesure, et j'aurais peut-étre da
glaborer cela avec le professeur Arthurs, parce que
j'entrevois la possibilité que certains gouverne-
ments, avec un ‘‘g”’ minuscule, parce qu'’ils ont tous,
3 mon sens, les mémes caractéristiques, soient en-
clins & prévoir des exceptions; autrement dit, ils
pourraient avoir la méme propension que la Cham-
bre des communes et le Parlement manifestent
actuellement & adopter des lois qui comprennent
ces pouvoirs de réglementation. Le méme Parlement
pourrait aussi dire que nous acceptons la loi qui
enléve au comité le droit d'étudier ce reglement
particulier.

La loi éventuellement adoptée, établissant ce
pouvoir de réglementation, et donnant ce pouvoir
d’adopter des reglements, pourrait gussi prévoir
que ladite loi 'emporte sur les dispositions de toute
autre loi établissant quelque comité que ce soit, et
jespere que je ne deviens pas trop compliqué ici,
mais la chose serait moins probable parce qu’il
g’agirait d’'un statut auquel le Sénat et la Chambre
des communes auraient donné leur approbation
et qui ferait partie de la loi. Alors que cela ne fait
pas partie d’une déclaration des droits inclue dans
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la constitution, il serait néanmoins peu probable
qu’un gouvernement essaie de contourner I'obstacle
que constituerait ce comité en subordonnant sa
création et son existence & une loi du Parlement.

Le professeur Brown-John: En réalité, j’ai
écrit mes recommandations, comme vous pourrez
peut-étre le constater lorsque vous les aurez en
main, sous forme de loi, pour ainsi dire, parce qu’en
plus de proposer la révision des réglements, je crois
que le comité devrait étre créé par une loi pour cette
méme raison. Toute exception aux attributions du
comité, comme je I'expose dans mes recommanda-
tions, devrait étre acceptée A titre individuel.
Autrement dit, je m’oppose fermement & toute loi
qui se borne & dire que les réglements édictés par le
ministre en vertu de ladite loi sont exempts d’un
examen de la part du comité. Je rejetterais sans
hésiter ce genre de loi.

Je sais que la chose est quelque peu différente et
g’éloigne un peu des fagons actuelles d’établir les
comités, mais, & mon avis, cet établissement doit se
faire en vertu de lois appropriées, étant donné que
vous devez aussi faire face & un petit probléme
spécial: quand la Chambre ne siége pas, que faire ?
A mon sens, ce comité doit siéger et pouvoir siéger
12 mois par année et il me semble que seule une loi
peut le permettre. La méme loi pourrait englober
toute la question de la définition des attributions,
la publication et le dépdt des rapports.

M. Baldwin: Le Comité des comptes publics de
I'Australie est établi en vertu d'une loi, et le Sénat
et la Chambre des représentants participent & ce
comité en conformité de ladite loi. C’est ce que vous
avez 4 'esprit.

Le professeur Brown-John: Oui, c’est juste.

M. Baldwin: Il ne me reste qu’une autre question
4 laquelle vous ne pourrez ou ne voudrez peut-étre
pas répondre. A I'heure actuelle, croyez-vous que le
pouvoir exéeutif, ou ceux qui en font partie, pour
Padoption des réglements, voudront se soumettre au
genre de contrainte que pareille loi leur imposerait ?
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Le professeur Brown-John: Je suppose que
tout ministre de la Couronne, & un moment donné,
s’opposera & ce que la liberté dont il jouit soit res-
treinte de quelque fagon par ce genre d’organisme,
mais & la longue, je crois que les ministres eux-
mémes, et les fonctionnaires aussi, viendront 2

A
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apprécier 4 sa juste valeur l'existence du comité,
car, & mon sens, nous essayons non seulement de
protéger le citoyen moyen mais, implicitement, les
fonctionnaires, du fardeau de la bureaucratie. Judy
LaMarsh, comme vous le savez, a formulé une obser-
vation sur M. Pearson qui avait augmenté les res-
ponsabilités des fonctionnaires, et depuis ce temps,
nous sommes envahis par les bureaucrates.

Si vous analysez les antécédents de M. Pearson,
vous pouvez comprendre sa fagcon d’agir. A qui
d’autre qu’aux fonctionnaires pouvez-vous vous fier
lorsque vous étes soumis & des pressions, et je pense
que les ministres sont dans la méme situation. Ils
font confiance & leurs employés et se tournent vers
leurs ministéres. Sauf erreur, les ministres reconnaf-
tront le bien-fondé de cette fagon de procéder qui
les protégera contre toute accusation d’action arbi-
traire, contre les réglements illégaux. Les fonetion-
naires seront protégés par la méme occasion contre
les abus devant lesquels ils n’ont aucune défense et,
enfin, le public aussi sera protégé. Le Parlement, &
mon avis, aura alors atteint son objectif, qui est
d’avoir droit de regard sur toutes les lois.

M. Baldwin: Je conclus donc que vous préconisez
des changements fréquents de gouvernement pour
que les ministres puissent faire fonction de chiens
de garde. Merci.

M. Murphy: Un peu plus t6t, avant le début de
la séance, j’ai entendu quelqu'un dire qu’au lieu
d’instituer le genre de comité que vous préconisez,
nous devrions étendre le role des comités permanents
de fagon que les réglements adoptés en vertu de lois
étudiées par les comités permanents soient examinés
par ces mémes comités plutét que par un seul
comité central, comme vous le proposez. Une des
raisons probables pour lesquelles vous n’approuvez
pas cette méthode tient & ce que les comités perma-
nents ne siégent pas 12 mois par année. Y a-t-il
d’autres raisons ?

Le professeur Brown-John: C’est 13 une des
raisons. I’autre raison, pour en revenir & ma criti-
que des comités en général, est que les comités
permanents, & mon avis, ont souvent eu tendance,
et c’est 13, & mon sens, une de leurs plus graves
faiblesses, & s’arréter aux récriminations d’ordre
politique. Comme vous pouvez le constater par les
attributions que je propose, personne ne pourrait
mettre en cause la politique des réglements, a
moins que ceux-ci n’outrepassent manifestement la
loi. 11 s'agirait simplement d’un comité technique
destiné A exercer une compétence technique.
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Les comités, sauf erreur, servent de tribunes poli-
tiques et, comme vous le savez, sauf tout le respect
que je dois aux députés, et je leur dois beaucoup de
respect, cette facon de procéder, & mon sens, dépasse
le role des comités. Les comités, & mon avis, doivent
se limiter au travail technique, préeciser la loi et,
dans ce cas, préciser les décisions réglementaires.
On pourrait demander aux comités permanents
d’examiner chaque réglement qui touche & un do-
maine particulier, mais la méme chose pourrait se
faire avec beaucoup plus de précision par le comité
que je propose.

M. Murphy: Ce qui m’inquiéte quand j’examine
le résumé statistique que vous nous avez remis,
c’est que sous la rubrique Ordonnances et Reégle-
ments, il semblerait que le nombre d’ordonnances
adoptées au cours de ces années que vous avez
comptées obligerait le comité & examiner prés de
3,000 réglements par année, ce qui semble une tache
impossible.

Le professeur Brown-John: Vous avez certai-
nement raison, mais si vous examinez les réglements
et les divers genres de décisions réglementaires ou
d’instruments statutaires, comme vous préférez les
appeler, vous constaterez que ceux-ci ont des carac-
téristiques invariables. Je vous ai cités, par exemple,
les réglements adoptés en vertu de la Loi sur les
passages d’eau qui se divisent en trois catégories de
réglements, tous comportant un article identique et
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tous se rapportant i la méme chose. Quand vous
travaillez au sein d’un ministére et que vous décou-
vrez une formule heureuse, vous rédigez tous les
autres réglements selon cette formule. . .

M. Murphy: D’accord.

Le professeur Brown-John: . . . de sorte que le
volume réel est trompeur, car le travail que com-
porte la lecture de ces réglements n’est pas tellement
énorme. Vous pouvez constater que certains décrets
du conseil—prenez, par exemple, le décret attaché
au verso du dernier—ce n’est qu’une seule longue
phrase.

M. Murphy: D’accord, mais d’autres compor-
tent plusieurs pages. N’étes-vous pas d’accord que
les membres du comité devraient lire et étudier
chacun d’entre eux? En dépit de ces formules qui
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se répétent et sachant que ces formules existent,
leur examen doit tout de méme se faire, n’est-ce
pas?

Le professeur Brown-John: C’est tout & fait
possible et je n’essaie pas de le cacher. Les membres
du comité devraient consacrer passablement de
temps & leur lecture, il n’y a aucun doute la-dessus.
De plus en plus, & mon avis, les membres vont se
limiter & un seul comité, si ce n’est pas déja ce qu'ils
font, et ce comité deviendra le leur, et pour em-
ployer leur jargon, leur “talle”. Il est vrai qu'ils
devront consacrer énormément de temps 3 cette
étude, et la nature du sujet justifie cette durée
parce que je suis prét A avancer qu’en général,
toutes les lois qui touchent les Canadiens sont des
décisions réglementaires.

M. Murphy: D’accord.

Le professeur Brown-John: Par conséquent,
le Parlement devrait consacrer plus de temps qu'’il
ne le fait & 'étude des lois. C’est peut-étre absurde,
mais ¢’est justifiable. Ce sujet est important. Lors-
qu’un particulier vous écrit, & titre de député, pour
vous dire qu’il s'est fait dire au bureau de poste
qu’il ne pouvait expédier un éléphant par la poste
# cause du réglement qui linterdit, de quel genre
de réglement g’agit-il? C’est le genre de réglement
qui le touche. Les publicistes de Madison Avenue
appelleraient cela le point de contact. Son point de
contact est un petit fonctionnaire du bureau de
Jimmigration ou.des douanes ou du bureau de poste,
et seul ce fonctionnaire posséde ces énormes volu-
mes de réglements. Il ne connait rien de la loi, et
Je citoyen non plus, et voild pourquoi il conviendrait
de consacrer plus de temps & son étude parce qu’il
g’agit d’un sujet important.

Pour en revenir & un point soulevé il y a quelque
temps au sujet des politicologues qui ne s’en occu-
pent pas, ces derniers ne s’en sont pas occupés
parce qu'il s'agit d’un vrai bourbier dans lequel ils
ne veulent pas s’engager. Comme je le disais plus
t0t, je travaille la-dedans depuis des années et je ne
peux prétendre en connaitre beaucoup sur le sujet,
qui est extrémement difficile. C’est une béte qui
deviendra de plus en plus énorme si on n’essaie pas
de la maftriser.

M. Murphy: Une derniére question qui, je crois,
ne s’applique pas directement aux instruments sta-
tutaires. Un peu plus t6t, dans la discussion ou
dans votre exposé, vous avez mentionné le danger
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du surgouvernement, du surgouverner, et du désir
général que I'Btat soccupe activement de diverses
questions. Si les parlementaires représentent le
peuple, ne croyez-vous pas qu’d ce titre nous de-
vrions tenir compte de ses désirs? J’aimerais con-
naftre vos vues sur cette question. La chose me
laisse assez perplexe et je saisis cette occasion de
m’enquérir de votre propre opinion.

Le professeur Brown-John: J'admets que la
chose me laisse tout aussi perplexe. En qualité de
politicologue, de personne qui se préoccupe avant
tout de politique, je pense que tout, en politique, est
admis, mais je commence & avoir des doutes 1a-
dessus. Je commence A me poser des questions sur le
surgouvernement et je me demande si le surgou-
vernement provient du fait que le gouvernement
veut surgouverner. A mon avis, ¢’est en raison de la
complexité des situations auxquelles nous devons
faire face.

Je ne suis nullement mécanicien d’automobile.
Je peux laisser ma voiture & un atelier ot on me
demandera $200 pour un chapeau de distributeur
ou quelque chose du genre, et parce que je n'y
connais goutte, j’accepte ce prix. Mais il existe une
loi et un réglement prévoyant ce que le mécanicien
peut m’imposer et je suis ainsi protégé. Méme si je
n’y connais rien, je suis protégé. Je suis protégé
contre les fabricants de produits pharmaceutiques
qui vendent de mauvais médicaments, contre les
fabricants de produits alimentaires, et c¢’est ce que
i’appelle le particulier bien protégé. Je ne veux pas
que les gens, et il n’y a aucune solution facile, ’irri-
tent de la situation.

Nous faisons face 4 une incroyable situation de
pollution & Windsor, de pollution de l'air. A mes
yeux, pareille situation défie toute action indivi-
duelle. Vais-je traverser la riviére et faire sauter la
Great Lakes Pressed Steel Corporatian parce que je
m’oppose & la fumée qui sort de ses usines? Mais
non. Si je m’adresse au conseil municipal, on me dit
qu’il n’y a rien & faire. La province de 'Ontario dit
la méme chose et, si je me trourne vers le gouverne-
ment fédéral, on me dit qu’on pourra peut-étre
faire quelque chose.
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En réalité, je fais face & une situation. Je vis dans
un monde trés complexe, un monde qui me bafoue
4 tout instant. Je suis constamment confus et je me
considére un peu plus au courant de ce qui se passe
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dans le monde que la plupart de mes concitoyens
qui m’inquiétent terriblement quand je les entends
dire: “Que le gouvernement s’en occupe. Il est
temps que le gouvernement fédéral intervienne.”
Bonté divine, je dirige une association de locataires,
et contre qui dois-je crier? Le gouvernement pro-
vincial. Nous devons avoir plus d’autorité sur les
propriétaires. Trés bien, & condition de payer le
prix d’une telle autorité, et celle-ci ralentira peut-
étre l'investissement des capitaux dans les édifices
& appartements ou entravera la libre entreprise,
ce qui, je suppose, constitue l'éthique dominante.

Je suis aussi ahuri que mes concitoyens; je ne sais
plus ol m’adresser. Cependant, je suggeére que nos
parlementaires de tous les niveaux accueillent les
opinions, les demandes ou les requétes, peu importe
la formule, de leurs commettants. Je m’objecterais
fortement s'ils me suggéraient de forcer le gouver-
nement & intervenir dans tel probleme en particulier.

Cela devient sérieux. Toutes les fois que je me
retourne, il y a un autre réglement, une autre loi ou
une autre régle, et je m’en inquitte un peu, et pour
un vieux socialiste de la Colombie-Britannique,
c’est tres difficile & admettre. Je n’ai pas de palliatif
& cela, je vous lassure. Toute 'année je l'ai pro-
clamé dans mes cours d’administration publique, et
je me fais coincer chaque fois sur la méme question.
Je ne puis répondre.

M. Murphy: Voild qui est parfait.

M. Baldwin: C'est une trés bonne question que
M. Murphy a soulevée. Je voudrais poursuivre cette
question et nous demander comment aborder le
probleme. D’un e¢6té vous avez saint Georges, notre
comité vague, hypothétique, qu’'on devra former une
bonne fois, qu’il soit du Sénat ou de la Chambre
des communes ou méme des deux, et ce que donnera
le mélange, nous ne nous en occuperons pas pour le
moment; de l'autre c6té, le dragon, cette énorme
masse de réglements. Croyez-vous que la solution
serait de réduire suffissamment le dragon pour que
saint Georges puisse le tuer, ¢’est-a-dire d’adjoindre
au comité un groupe d’intervention qui reldverait
du Parlement, comme on l'a suggéré aujourd’hui ?

Ce pourrait étre soit le commissaire aux régle-
ments, soit le registraire général des réglements dont
le personnel compétent irait plus dans les détails,
comme I'Auditeur général examine 11 milliards de
dollars de dépenses, puis, dans son rapport, réduit
a une forme convenable les points qui, selon lui,
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sont de la compétence du Comité pour en discuter _
dans le cours de 'année.

Ces gens seraient en quelque sorte attachés au
Comité et passeraient au sas la masse des questions
pour réduire & un nombre convenable les points
soumis & la discussion du Comité. Voild selon moi,
ce qu’on a fait au Royaume-Uni. L’un des conseillers
législatifs de I'Orateur de la-bas a accompli une
grosse tiche dans un comité et a réussi & le faire.
Croyez-vous qu'on pourrait le faire ici comme
moyen de résoudre le probleme ?

Le professeur Brown-John: On a déja proposé
de créer un poste d’ombudsman ou un poste sem-
blable. Cette proposition est trés logique. Comme
les statistiques semblent l'indiquer, la quantité sou-
leve un grave probleéme. Si la question de quantité
présente une difficulté, alors je suis d’accord, pourvu
que le commissaire en question reléve du Parlement,
tout comme l’Auditeur général, et non pas d’'un
ministre ou de qui que ce soit d’autre.

Je me permets de dire que, de toutes les fonctions
du gouvernement, celle que j'admire le plus est
celle de I’Auditeur général. Il trouve toujours moyen
de faire régner I'honnéteté et, souvenons-nous qu'il
releve du Parlement. Oui, je pense que c’est trés
vrai—avec l’aide d’un personnel juridique.
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M. Stafford: Réduiriez-vous le nombre des déci-
sions réglementaires, ou plutdt le nombre de celles
qui prévoient quelque méthode d’appel dans le cas
d’une décision arbitraire ?

Le professeur Brown-John: Nous avons ici un
certain nombre de points. Je crois qu'il est tres
difficile d’en réduire le nombre, de dire que nous
allons réduire le nombre de décisions réglementaires
de 20 p. 100 cette année. A mon avis, ce qui s'impose
vraiment, c’est que le Parlement prenne plus de
soin lorsqu’il crée les dispositions habilitantes d’un
statut; en d’autres termes, il doit les définir d'une
fagon plus préeise. Il devrait y avoir un genre
d’appel lorsqu’il s’agit, par exemple, de retirer des
licenses, d'une action quasi-judiciaire, car je me
préoccupe du moyen de subsistance de celui qui
exploite un traversier ou quoi que ce soit. Il devrait
disposer de quelque recours, mais cela toucherait
au droit administratif. Voild un corollaire logique.
Je crois que telle est la prochaine mesure logique que
ce comité spécial doit envisager.
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M. Stafford: Comme vous l'avez dit, ¢’est une
prérogative qui s’applique pas trés bien ici, car si le
conseil d’arbitrage ou un autre organisme avait une
raison juridique de le faire, méme en choisissant la
pire des raisons, vous n'y pouvez rien.

M. Morden: Sauf erreur, votre premiere propo-
sition prévoyait qu’on ne pourrait promulguer aucun
réglement sans 'attestation du Comité ? La princi-
pale fonction de celui-ci consisterait i évaluer les
réglements présentés du point de vue de la forme et
de la rédaction.

Le professeur Brown-John: Entre autres.
M. Morden: Vous avez donné la liste.

Le professeur Brown-John: Oui, les attribu-
tions. Par exemple, la décision réglementaire impose-
t-elle une charge sur les revenus publics ?

M. Morden: Une liste du méme genre que celle
du Comité de révision, en Grande-Bretagne.

Le professeur Brown-John: Exactement; j’ai
ajouté une mesure concernant les dispositions cons-
titutionnelles fédérales, car elle me semble oppor-
tune. J’ai supprimé les deux dispositions du Comité
des instruments statutaires relatives 4 la notification
de I'Orateur, & la publication et autres, car elles
seraient inutiles si vous faites certifier la décision
réglementaire avant sa publication.

M. Morden: Vous voulez dire que ‘“‘ne doit pas
étre promulguée’” signifie qu’elle n’a pas force de loi
tant qu’elle n’a pas franchi cet obstacle ?

Le professeur Brown-John: Oui.

M. Morden: Je pense précisément & une situation
ot le Cabinet pourrait adopter un reglement d’ur-
gence en vertu de la loi habilitante, mais qui laisse-
rait quelque chose & désirer du point de vue de la
rédaction. Croyez-vous qu'il serait opportun que le
comité arréte ce réglement ?

Le professeur Brown-John: Non. De fait, j’ai
prévu, aux termes de mon article e) qu’on peut re-
noncer & cette disposition, et c¢’était pour cette
raison.

M. Morden: Ou peut-on y renoncer, dans le
statut habilitant ou dans le réglement ?

Le professeur Brown-John: Par un décret du
gouverneur en conseil. En d’autres termes, c’est
Paul qui dit & Paul: je ne te dois plus d’argent. En
d’autres termes, par un déeret du gouverneur géné-
ral en conseil, on peut déroger aux prescriptions de
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la certification. Certes, cette disposition peut étre
renforcée. Elle prévoirait les cas d'urgence, ce qu'on
doit toujours faire, je crois, mais on doit publier en
méme temps le décret de renonciation. La Loi sur
les mesures de guerre, je crois, a prévu une disposi-
tion & ce sujet.

M. Morden: Si je comprends bien votre recom-
mandation et votre exposé, le comité mixte se
trouve au tout début de la genese d'un réglement.
Il ne deviendra réglement que lorsqu’il aura franchi
cet obstacle. Sauf erreur, en Angleterre et ailleurs
ol existent des comités de révision, on établit le
réglement puis on le soumet & la vérification; on
peut alors I'annuler ou décider toute autre chose.

Le professeur Brown-John: Je crois que si
vous examinez comment fonctionne le Comité des
instruments statutaires de Grande-Bretagne, vous
voyez qu'il s’est révélé utile et vous pensez alors
4 ce que vous avez déja. En tout état de cause, j’ai
fixé un maximum de 15 jours pendant lesquels le
Comité peut retarder le réglement, et il doit justi-
fier tout retard au-deld de cette période. La procé-
dure consiste simplement en ce que le ministére ou
le ministre le soumette au Conseil privé; alors le
secrétaire du Conseil privé l'enregistrera et ce sera
le premier jour des 15.

On le présenterait alors au comité qui devrait le
discuter dans ces 15 jours. Une fois la discussion
terminée, on le publierait; et voild pourquoi j’ai
employé l'expression: ““‘dans le numéro suivant de la
Gazette du Canada.” Il prend force de loi A sa
publication, mais sous cette autre réserve qu’on
pourra le modifier dans les 30 jours par une résolu-
tion de la Chambre,

Le Président: Il est donc devant le Parlement &
ce stade.

'Le' professeur Brown-John: Oui, une fois pu-
blié, il est présenté effectivement au Parlement.

Le Président: Vous avez donc deux sauvegardes
dans votre proposition; l'une c’est le comité avant
que le réglement ne devienne loi, et la seconde ¢’est

le Parlement lui-méme aprés que le réglement a pris
force de loi.

Le professeur Brown-John: Voici une autre
suggestion qu'on a incluse en plusieurs endroits.
Je ne I'ai pas incluse, mais elle est certainement
valable. Dans ces 15 jours, le comité pourrait &tre
autorisé & consulter les parties intéressées. (Vest
parfaitement logique. De fait, quelques uns ont dit
que les parties intéressées pourraient jouer le réle
du Comité. Je rejette cela tout & fait, car, je le
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répete, ils ne sont pas le Parlement. Ici, je souligne
fortement le réle du Parlement, mais, si vous éta-
blissez un réglement tarifaire concernant les articles
de coton ou autres, il n'y a pas de raison pour ne
pas consulter les gens qui emploient ces articles
d'une fagon ou d'une autre. C’est parfaitement
normal.

M. Morden: Je crois que vous vous opposez i la
subdélégation des pouvoirs législatifs ?

Le professeur Brown-John: Je le suis trés cer-
tainement.

M. Morden: Vous connaissez bien le Chemicals
Reference Judgment de 1943.

Le professeur Brown-John: Je crains de ne
pas le connaitre.

M. Morden: Je croyais que vous aviez suivi le
cours de droit administratif donné par Albert Abel.

Le professeur Brown-John: Mince alors, ¢’en
était probablement un parmi 500.

M. Morden: Si je I'ai mentionné ¢’était unique-
ment parce que je croyais qu’il s’agissait d’'un cas
comprenant, une subdélégation de pouvoirs législa-
tifs que la Cour supréme a appuyé. A mon avis, il
était de notoriété publique que, sans cet appui, on
n’aurait pu continuer l'effort de guerre. La subdé-
légation était nécessaire 4 1'administration flexible
et adéquate en temps de crise.

Le professeur Brown-John: Voild un point
intéressant. Je crois qu’'on peut considérer le droit
administratif de deux points de vue. Le droit admi-
nistratif, selon la Loi sur les mesures de guerre, est
considérablement différent. Si vous examinez la
masse des cas qu'expose Albert Abel, vous trouvez
qu’ils ont été tirés des réglements en vertu de la
Loi sur les mesures de guerre, ou de la Loi sur I'im-
migration, la deuxidme sur la liste des lois le plus
souvent violées. C’était une circonstance spéciale,
et je suis d’accord avec la Cour supréme, qu'’il faut
avoir tout ce qui est nécessaire pour gagner la guerre.

M. Morden: Elle s'est certainement appuyée
sur ce principe.

Le professeur Brown-John: Puisqu’il s’agit
d’une subdélégation, je la rejette en théorie, sim-
plement parce que le Parlement ne permet pas ou
ne devrait pas permettre une subdélégation de son
autorité. Une loi habilitante en fait, enléve un doigt
au corps social du Parlement et le donne & un mi-
nistre pour qu'il s’en serve; il peut I'attacher & son
propre doigt. Cependant, le Parlement se réserve
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toujours le droit de le reprendre, car s'il prend ce
doigt et qu'il le sectionne et en donne un morceau
4 quelqu’un d’autre, vous n’avez plus d’autorité sur
lui. Voild le sujet de discussion au comité des pou-
voirs des ministres; la mesure dans laquelle 'auto-
rité a été déléguée, subdéléguée, sub-subdélégué,
et ainsi de suite, et personne ne savait qui assumait
la responsabilité de certains réglements.

Une voix: Cela se passait au niveau du gouver-
nement local qui était exceptionnellement mauvais.

M. Morden: Etes-vous d’avis que le Parlement
a plus d’autorité au premier palier de la subdéléga-
tion, c¢’est-a-dire sur les décisions prises par les per-
sonnes & qui le pouvoir a été délégué, mais qu'il n’a
pas d’autorité aux paliers inférieurs ?

Le professeur Brown-John: En effet, je le
dirais certainement, en théorie. Théoriquement, il
devrait en avoir, mais en pratique, il n’en a pas.

M. Morden: Vous avez parlé d'un article de la
Loi sur les passages d’eau qui confere le pouvoir
de retirer une licence & quelqu'un si, de l'avis du
ministre, ce n’est pas dans l'imtérét public de lui
laisser la licence. Vous plaignez-vous ce cet article
parce qu’il donne un trop grand pouvoir d'adjudi-
cation ?

Le professeur Brown-John: Voild la raison
principale. I1 g’agit d'une décision qui provient d’un
ministre. Je ne m’oppose pas & ce qu'un ministre
prenne une décision, ceci est parfaitement logique,
mais je n’oppose 4 ce que la personne contre qui on
prend la décision n’ait aucun moyen d’en appeler
de cette décision, car & qui en appellerait-elle autre
qu’aux tribunaux. Elle en appellerait au ministre.

M. Morden: Le pouvoir de prendre cette décision
se fonde-t-il sur l'intérét public en vertu de la loi
habilitante ou en vertu du réglement établi aux
termes de la loi ?

Le professeur Brown-John: La phrase en ques-
tion se trouve dans le réglement.

M. Morden: La loi lui en donne-t-elle le pouvoir ?

Le professeur Brown-John: Je ne sais pas, car
je n’ai pas vérifié.

M. Morden: Je conclus d’aprés ce que vous dites
que vous vous plaindriez de ce genre de langage
méme g'il était dans la loi.

Le professeur Brown-John: C’est une question
délicate. Lorsque le Parlement déclare que le mi-
nistre peut faire quelque chose dans I'intérét publie,
je connais suffisamment les sciences politiques, je
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crois, pour me demander ce qui constitue l'intérét
publie, car je vous défie de trouver deux personnes
qui s'accordent sur cette définition. Voild pourquoi
j’hésiterais. Je ne dirais pas que le Parlement doive
éviter I'expression “intérét public”’ dans la formule
de délégation, mais j’hésiterais & trop l'employer.
En d’autres termes, je ne 'utiliserais qu’en dernier
ressort, si je devais 'employer.
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Lorsqu’il est dans V'intérét public de se débarasser
d’une épidémie de peste noire, alors nous serons
tous d’accord la-dessus, je erois, mais lorsqu’il est
dans Vintérét public de priver quelquun de ses
moyens de subsistence et de son entreprise en immo-
bilisant son traversier et en lui retirant sa licence,
ceci est & mon sens une toute autre question. Faisant
partie du public, je ne me sens pas trop touché, mais
je le serais par la peste noire.

M. Morden: J'en conclus que vous vous opposez
a conférer le pouvoir de prendre des décisions en se
basant sur I'intérét public au sens large ?

Le professeur Brown-John: Au sens large.

M. Morden: Que ce soit dans un réglement ou
dans une loi.

Le professeur Brown-John: Oui, je crois que
¢’est un terme dont on abuse et un pouvoir que le
Parlement devrait déléguer avec beaucoup d’hési-
tation.

M. Morden: Finalement, dans votre exposé vous
nous avez parlé de la définition du mot réglement &
Particle 2 de la Loi sur les réglements. On y dit que
“paglement” signifie une régle, un déeret ou une
ordonnance, un réglement, une proclamation ou un
arrété établi dans exercice d’un pouvoir législatif.
Croyez-vous qu’on puisse améliorer cette définition ?
Trouvez-vous que 'expression ‘“exercice d'un pou-
voir législatif”’ est insuffisante pour en exprimer ce
qu’on veut dire?

Le professeur Brown-John: Je n’avais pas
examiné cette expression particuliére, mais je dirais
spontanément que le sens est trés large. Je crois
quon peut étre bel et bien précis et dire: “établi
dans Vexercice d’une autorité déléguée”, ou “d’un
pouvoir délégué.”

M. Morden: Ceci pourrait couvrir non seulement
le pouvoir législatif, mais encore le pouvoir d’adju-
dication, le pouvoir exécutif et le pouvoir d’enquéte.
11 est, délégué et peut étre de n’importe quel genre,
tandis que la Loi sur les réglements ne porte que sur
le pouvoir législatif.
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Le professeur Brown-John: Oui, c’est vrai.
Il y a 13 deux sujets. Il y a la question du pouvoir
délégué de mener des enquétes, des investigations,
ete., et Iautre pouvoir délégué d’établir des régle-
ments. C’est 13, je crois, la marque d’'une situation
confuse, mais ce sont deux pouvoirs délégués et je
suis prét & dire que, lorsqu'une loi stipule que le
ministre peut mener une enquéte, il la méne proba-
blement en vertu d'une loi particuliére, soit en vertu
de la Loi sur les enquétes, soit en vertu d’une série
précise de réglements, ou, si elle stipule qu’il peut
confisquer les produits laitiers, il peut vraisembla-
blement les confisquer en vertu d'un concours de
circonstances. Sapristi, il ne peut pas tout simple-
ment venir confisquer les produits laitiers. Il devrait
y avoir un document qui indique & la personne & qui
on peut confisquer les produits laitiers, dans quelles
circonstances on peut les saisir. En d’autres termes,
le pouvoir délégué contient implicitement celui
d’établir des réglements simplement lorsqu'il fixe les
conditions régissant 'exercice du pouvoir.

M. Morden: En d’autres termes, celui qui prend
la décision d’enquéter ou de confisquer, formule un
principe qui est une forme d’adjudication, et vous
pourriez dire qu’il fait la loi dans ces circonstances.

Le professeur Brown-John: Pratiquement, &
moins qu’il y ait des directives précises. S'il y a des
directives—suivent les circonstances en vertu des-
quelles les produits laitiers peuvent étre saisis ou un
mémoire ministériel—premiérement, la personne
dont on peut confisquer les produits laitiers devrait
les connaitre et, deuxiémement, il s’agit d’une forme
de législation en vertu d’une autorité déléguée. Vous
voyez, vous abordez la question des régles, comme
celles d'un tribunal quasi-judiciaire de la Commis-
sion des relations de travail en vertu de laquelle il
fonctionne. La loi stipule habituellement que la
Commission peut établir des régles pour ses mé-
thodes de procédure, et elle établit des régles qui
stipulent qu’il n’y aura pas plus de deux témoins
qui déposeront en méme temps. C’est une forme de
législation, mais la loi ne stipule pas que la Com-
mission doive établir des régles, la loi stipule sim-
plement qu’elle peut décider d’utiliser la procédure
qu'elle veut. La définition des régles les plus com-
munes porte sur la procédure; voild pourquoi je 1’ai
donnée en exemple.

e 1740

M. Stafford: Je n’ai plus qu’une question. Lors-
qu’un ministre, disons, prend une décision, en vertu
de la Loi sur les passages d’eau, le député et les gens
de la circonscription électorale ol le passage d’eau
est située, auront certainement une influence sur
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I'exercice de la justice, peut-étre plus qu'une com-
mission d’appel—lors de la période réservée aux
questions, lors de I'étude du budget ou de tout débat
de la Chambre des communes. Un ministre doit
maintes fois répondre ainsi & un député, surtout a
quelqu'un du calibre d’Eugene Whelan ou de plu-
sieurs autres qui ne voudraient pas qu’une injustice
de la sorte se produise.

Le professeur Brown-John: Oui, c’est vrai.
Comme vous le savez, la régle classique en vigueur
parmi les fonctionnaires est que vous ne devez pas
craindre la question qui est posée, mais celle qui
pourrait étre posée.

M. Stafford: Je parle des ministres. Il existe un
avantage & doter le ministre du droit de prendre une
décision plutdt qu’un fonctionnaire qui s’attache
rigidement & cette grosse brique de réglements qu’on
utilise parfois.

Le professeur Brown-John: C’est en sa qualité
de député qu'il peut le faire et en des circonstances
particuliéres, on y attirera peut-étre son attention.
En effet, je crois que vous devez atténuer 'impor-
tance et la grande agitation au sujet des décisions
réglementaires; bien des gens n’ont pas & s’énerver,
car trés peu sont concernés. Combien de gens, cette
année, perdront la licence d’exploitation des traver-
siers au Canada ? Pas beaucoup.

M. Stafford: La personne en cause entre en con-
tact avec le député beaucoup plus souvent que vous
ne pouvez le croire.

Le professeur Brown-John: Vraiment ?

M. Stafford: Je veux simplement faire remar-
quer qu’en certains cas cela semble une meilleure
méthode d’appel, pourvu que ce soit le ministre qui
prenne la déecision. Si la décision est prise par un
fonctionnaire, la réponse est un peu plus difficile
obtenir, car on dit: “Eh bien, pourquoi Stafford se
méle-t-il de cela? Cela me concerne.”

Le professeur Brown-John: Je voudrais modi-
fier un peu votre assertion, car vous supposez que
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lorsque le ministre prend une décision, c’est le bon
vieux ministre untel qui la prend. J’ai parcouru
suffisamment de lettres que les députés adressaient
4 un ministre pour savoir que dans les réponses aux
députés ou on lit “cher Joe” et la signature “Bob”,
ces réponses sont rédigées par des fonctionnaires.

M. Stafford: Certes, ¢’est exact.

Le professeur Brown-John: Vous supposez que
c’est la décision du ministre parce que c’est lui qui
I’a signée.

M. Stafford: Non, je sais cela.

Le professeur Brown-John: Comme vous le
savez, on doit remettre ceci dans son contexte.

Le Président: Monsieur Murphy ?

M. Murphy: Le témoin a mentionné le probléme
de la pollution qu’on pourrait utiliser comme exem-
ple pour en discuter en d’autres occasions. Le mi-
nistre provincial responsable de la pollution délégue
son pouvoir qui est subdélégué au point qu’un
fonetionnaire peut aller dans une grande compagnie
et dire: “Vous installerez cet appareil-ci ou celui-la
d’ici un an pour diminuer la pollution, ou vous ar-
rétez 'exploitation.”

Lorsque ce petit homme a autorité sur les
emplois de quelque 2,000, 3,000, ou 10,000 per-
sonnes, il n’est pas tout & fait vrai que le grand
public n’est pas touché par certaines de ces déci-
sions. Prochainement il y en aura encore beaucoup
plus, si on reliche la surveillance.

Le Président: §'il n'y a pas d’autres questions,
il serait bon, de proposer 'ajournement.

M. Gibson: Je remercie beaucoup l'orateur.

Le Président: Merci, monsieur Gibson. Au nom
de tous, je remercie le professeur Brown-John qui,
faute de service aérien, a di venir en voiture de
Windsor. Nous lui sommes reconnaissants de I'aide
qu’il a apportée au Comité.

La séance est levée.
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APPENDICE “C”

QUESTIONNAIRE
A IINTENTION DU
COMITE SPECIAL SUR LES
INSTRUMENTS STATUTAIRES

1. Au sujet de la législation subordonnée qui
tombe sous la juridiction de votre ministére ou de
votre agence

a) Votre ministére édicte-t-il des réglements
tels que définis dans la Lot sur les réglements,
S.R.C. de 1952, chap. 235, qui sont approuvés
par le gouverneur en conseil, sur recommanda-
tion de votre ministre? Dans Paffirmative, en-
viron combien, y compris leur modifications,
ont été édictés en 1968 ?

b) Votre ministére édicte-t-il des réglements,
tels que définis par la Loi sur les reglements,
S.R.C. 1952, chap. 235, qui sont établis sous
Pautorité directe de votre ministre ? Dans l'affir-
mative, environ combien de ces réglements, y
compris leurs modifications, ont été édictés en
19687

¢) Votre ministére édicte-t-il des réglements
dont la publication dans la Gazette du Canada
est exemptée en vertu de larticle 9 de la
Lot sur les réglements DORS-54-569 ? Dans l'af-
firmative, environ combien, y compris leurs
modifications, ont été édictés en 1968 ?

d) Votre ministére édicte-t-il d’autres régle-
ments, ordres ou instructions non prévus dans
les dispositions de la Lo sur les réglements, et qui
touchent le public? Dans laffirmative, com-
bien, y compris leurs modifications, ont été
édictés en 19687

¢) Votre ministére édicte-t-il d’autres régle-
ments, ordres ou instructions non prévus dans
les dispositions de la Loi sur les reglements, et
qui ne concernent que votre propre ministére ?
Dans Paffirmative, environ combien, y compris
leurs modifications, ont été édictés en 1968 ?

Dans chaque cas, priere d’énumérer les disposi-
tions statutaires (par titre de statut, citation et
numéro d’article) qui conferent le pouvoir d’adopter
de tels réeglements.

9. Dans quelle mesure le pouvoir statutaire d’é-
dicter des reglements conféré par les lois qu'ap-
plique votre ministére ou votre agence a-t-il été
utilisé ? Plus précisément, y a-t-il certains de ces
pouvoirs qui n’ont pas 6té utilisés ? Dans affirma-
tive, préciser lesquels.

3. Quel serait Ueffet sur 'administration ou sur
les reéglements (ou quelles difficultés, de quelque
nature que ce soit, pouvez-vous prévoir pour autant
que le travail de votre ministére ou de votre agence
est en cause) d'une exigence statutaire selon la-
quelle aucun reéglement édicté en vertu des lois
appliquées par votre ministére ou agence ne de-
viendrait loi

a) avant d’étre publié dans la Gazelte du
Canada, ou

b) dans les trente jours suivant sa publica-
tion dans la Gazette du Canada.

4. Quel serait l'effet sur I’administration ou sur
les réglements (ou quelles difficultés, de quelque
nature que ce soit, pouvez-vous prévoir pour autant
que le travail de votre ministere ou de votre agence
est en cause) d’'une exigence statutaire selon laquelle
aucun réglement édicté en vertu des lois appliquées
par votre ministére ou agence ne deviendrait loi
avant d’étre approuvé par une résolution affirma-
1';ive de la Chambre des communes dans les trente
jours qui suivent son dép6t & la Chambre—en sup-
posant, aux fins de votre réponse, que le réglement
ait 6t¢ déposé dans les quinze jours qui suivent sa
publication ?

5. Quel serait V'effet sur 'administration ou sur
les réglements (ou quelles difficultés, de quelque
nature que ce soit, pouvez-vous prévoir pour autant
que le travail de votre ministére ou de votre agence
est en cause) d'une exigence statutaire selon la-
quelle les réglements édictés en vertu des lois appli-
quégs par votre ministére ou votre agence devien-
dralgnt loi au moment de leur établissement, mais
seraient sujets & étre abolis par une résolution de la
Ch.ambre des communes dans ls quarante jours
qui suivent leur dépot & la Chambre—en supposant
ql{’lls alent été déposés dans les quinze jours qui
suivent leur établissement ?

6. Quel serait V'effet sur I'administration ou sur
les réglements (ou quelles difficultés, de quelque
nature que ce soit, pouvez-vous prévoir pour autant
que le travail de votre ministére ou de votre agence
est en cause) d'une exigence statutaire selon la-
quelle les réglements édictés en vertu d’une loi ap-
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pliquée par votre ministére ou votre agence seraient
sujets & 'examen d’un comité parlementaire qui ne
gerait pas investi du pouvoir de les modifier ?

NOTA: On se rendra compte que tous les réglements
ne doivent pas étre traités de la méme fagon, en
répondant aux questions n°s 3, 4, 5 et 6. En consé-
quence, 'on s’attend & ce que les réponses renvoient
aux articles et réglements en cause.

7. Y a-t-il certains réglements édictés en vertu
des lois appliquées par votre ministére ou votre
agence qui sont d’une nature assez permanente ou
durable pour que leurs dispositions soient insérées
dans la loi en vertu de laquelle ils ont été édictés ?
Y a-t-il certains de ces réglements qui, pour une
raison quelconque, auraient da, & votre avis, étre
incorporés dans le texte de la loi ?

8. Existe-t-il dans les lois appliquées par votre
ministére ou votre agence des dispositons qui con-
férent le pouvoir d’édicter des réglements et qui, &
votre avis, sont d’'une portée trop vaste, en ce sens
que la nature et 1'étendue de ce pouvoir sont mal
définies ou incertaines, ou que lesdites lois établis-
sent des normes ou des directives insuffisantes?
Dans l'affirmative, priére de préciser.

9. Existe-t-il dans les lois appliquées par votre
ministére ou votre agence des dispositions qui con-
feérent le pouvoir d’édicter des réglements et qui &
votre avis, sont d'une portée trop restreinte, en ce
sens qu’elles ne donnent pas une autorité assez
étendue pour permettre de traiter efficacement les
problémes relatifs au domaine en cause? Dans
Paffirmative, priere de préciser.

10. Votre ministere (ou votre agence) publie-t-il
(elle) des documents qui renferment, par exemple,
des déclarations de principe ou des prises de posi-
tion utilisées pour donner suite & la politique établie
en vertu de la loi qu’il (elle) applique ? Dans I'affir-
mative, priere de préciser. Dans ce cas, quelles me-
sures prend-on pour faire connaitre ces documents
aux personnes intéressées ou touchées.

11. Votre ministére (ou votre agence), lorsqu'il
(elle) songe & établir des réglements, consulte-t-il
(elle) les personnes intéressées ou touchées, en vue
de connaitre leur avis quant A la portée et & la teneur
desdits réglements? Dans laffirmative, priere de
préciser quelles méthodes, formelles ou autres, sont
utilisées & cette fin.

12. Consultez-vous parfois les comités parle-
mentaires en préparant vos réglements ?

13. Qui exactement, au sein de votre ministére
ou de votre agence, formule la politique contenue
dans vos réglements ?
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14. Qui rédige vos projets de réglements—un
avocat du ministére, un avocat du ministére de la
Justice, un fonctionnaire du ministeére sans forma-
tion juridique, ou quelque autre personne? Si I'on
a recours & une autre méthode & cet égard, en vertu
de lois différentes, pritre de préciser.

15. Vos reglements sont-ils d’abord rédigés en
frangais ou en anglais—ou dans les deux langues en
méme temps? S'ils sont d’abord rédigés en une
langue seulement, & quel stade de la rédaction pro-
cede-t-on & la traduction? Combien de retard est
entrainé par la traduction ?

16. Quel motif, selon vous, rendrait nécessaire
Pextension du délai prévu pour la publication d’un
réglement en vertu de I'article 6(2) de la Loi sur les
réglements, S.R.C. de 1952, chap. 235 ?

17. Y a-t-il quelque raison pour ne pas pouvoir
publier les réglements dans les quinze jours qui
suivent leur établissement ?

18. Pour quel motif, & votre avis, pourrait-on
passer outre a la publicationv d’un réglement ?

19. Veuillez dresser une liste des titres, en résu-
mant brizvement le sujet, de tous les réglements qui
ont été édictés en vertu des lois appliquées par votre
ministere ou votre agence et qui n’ont pas été com-
muniqués au greffier du Conseil privé, enregistrés
par lui, publiés dans la Gazette du Canada ou dé-
posés & la Chambre en conformité de la Loi sur les
réglements, précitée—ou ne sont pas passés par
I'une quelconque de ces quatres étapes ?

20. A-t-on pris des mesures pour établir un index
ou une codification des réglements mentionnés
dans la question n° 19, pour les publier ailleurs
que dans la Gazette du Canada, pour informer les
personnes intéressées ou touchées, ou encore le
public, de leur existence? Dans laffirmative,
priere de préciser les mesures prises & 'égard de
chacun de ces réglements.

21. Comment une personne, tant de l'intérieur
que de l'extérieur de votre ministére ou agence,
pourrait-elle s’assurer de I'authenticité d’un régle-
ment non transmis, enregistré, publié ou déposé a
la Chambre, en conformité de la Loi sur les régle-
ments, précitée ?

22. Comment prouveriez-vous I'authenticité d’un
tel réglement dans une cour de justice, si la chose
devenait nécessaire ?

23. Veuillez énoncer toute suggestion ou commu-
nication que vous auriez i faire & I'égard de la fagon
d’améliorer la méthode ou les moyens employés
pour conférer le pouvoir d’édicter des réglements,
de les établir ou de les mettre en vigueur.
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APPENDICE “D”

COMITE SPECIAL
INSTRUMENTS STATUTAIRES

Documents distribués aux membres du Comité

(DEUXIEME LISTE)

Loi d’interprétation (Sanctionnée le 7 juillet
1967)—ainsi que Loi sur la radiodiffusion (Sanc-
tionnée le 7 mars 1968)

Loi sur les réglements. 1950, c. 50, art. 1.

The Enactment and Publication of Canadian Ad-
manistrative Regulations—Elmer A. Driedger.

Commilttee on Ministers’ Powers—Report. Presented
by the Lord High Chancellor to Parliament by Com-
mand of His Magjesty, April, 1932.

Parliamentary Supervision of Delegated Legislation
—The United Kingdom, Australia, New Zealand and
Canada.—John E. Kersell.

Questionnaire relatif aux pratiques en cours pour
P’établissement des instruments statutaires—Comité
spéeial sur les instruments statutaires.

Answers to Questionnaire on the Reform of Parlia-
mentary Procedure through the System of Committees
—Association of Secretaries General of Parliaments.

Submission; The Legality of Tazation by the
Federal Government on Aviation Fuel and Oil—G. F.
Maclaren, C.R.

L'IMPRIMEUR DE LA REINE, OTTAWA, 1969
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Concernant

Les procédures de revision, par la Chambre des communes, des actes
établis en vertu d’une loi quelconque du Parlement du Canada.
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(Voir proces-verbal)

29818—1



COMITE SPECIAL
SUR LES
INSTRUMENTS STATUTAIRES

Président: M. Mark MacGuigan

Vice-président: M. Gilles Marceau

et MM.
Baldwin, Hogarth, Murphy,
Brewin, MecCleave, Stafford,
Forest, Muir (Cape Breton- Tétrault—(12).
Gibson, The Sydneys),
(Quorum 7)

Secrétaire du comaté:
Fernand Despatie.



(Texte)

PROCES-VERBAL

LE marpI 29 avril 1969
)

Le Comité spécial sur les instruments statutaires se réunit aujourd’hui &
9 h. 40 du matin. Le président, M. MacGuigan, occupe le fauteuil.

Présents: MM. Baldwin, Gibson, MacGuigan, McCleave, Murphy, Stafford
—(6)-

Aussi présents: M. Gilles Pepin, Conseiller juridique au Comité; M. John
Morden, Conseiller juridique adjoint au Comité; M. G. Beaudoin, Conseiller
parlementaire adjoint.

Témoin: Le Professeur J. R. Mallory, Président, Département des sciences
économique et politique, Université MeGill, Montréal.

Le président présente le Professeur Mallory et I'invite & faire une déclaration.

Le témoin parle des problémes dans le domaine du pouvoir de réglementer.
Il exprime ses opinions concernant ’examen, par le Parlement, de la 1égislation
subordonnée.

A la suite de sa déclaration, le Professeur Mallory répond aux questions.

Le président remercie le témoin d’avoir bien boulu comparaitre devant le
Comité.

A 11 heures du matin, le Comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation
du président.

Le secrétaire du Comité,
Fernand Despatie.

3—3
29818—1}
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TEMOIGNAGES

(Enregistrement électronique)

Le mardi 29 avril 1969.

e 0939

Le Président: A l'ordre, s§’il vous-plait. Nous
avons le quorum.

Nous sommes trés heureux d’accueillir ce matin
comme témoin le professeur J. R. Mallory, président
du département d’économie et de sciences politi-
ques de 'Université McGill, qui est un spécialiste
de renom, non seulement du domaine général des
sciences politiques, mais aussi du domaine particu-
lier des instruments statutaires, sujet que nous
sommes chargés d’étudier. Le professeur Mallory
fut peut-étre le premier, au Canada, & publier des
écrits sur cette question et, depuis, il a toujours
poursuivi des recherches sur des questions d’admi-
nistration de I'Etat. Sans autre présentation, j’in-
vite maintenant le professeur Mallory & nous pré-
senter un exposé, aprés quoi nous aurons une pé-
riode de questions.

Le professeur J. R. Mallory (président du
département d’économie et de sciences politi-
ques, Université McGill, Montréal): Merci,
monsieur le président. J’ai été heureux d’apprendre
que je ne serais pas le seul & témoigner devant
votre comité, mais que vous aviez invité également
mon ami et collégue de 'université de Waterloo, le
professeur Kersell, car, si j’ai été le premier & publier
des écrits au sujet des réglements découlant des lois
dans notre pays, le professeur Kersell, lui, est le seul
4 avoir écrit un livre sur la question et c’est en fait
un livre trés utile.

Parce qu'en cette période de V'année, j’ai beau-
coup de travail & cause des examens et ne puis guere
me consacrer 3 d’autres travaux sérieux et soutenus,
je vous ferai ce matin un exposé qui 8’inspire d’un
article publié dans Canadian Public Administration
qui m’avait demandé un article sur les usages des
comités parlementaires. J’avais parlé, entre autres
choses, de la nécessité de faire examiner par le Par-
lement toute la question des décisions réglementaires
du pouvoir exécutif. Je suis heureux de voir que le

Comité a enfin été créé. Il y a longtemps que la
Chambre des communes ne s’est pas vraiment pen-
chée sur ces questions et, pourtant, ¢’est 12 une res-
ponsabilité directe et importante de la Chambre.:

La législation par delégation est devenue une
chose essentielle dans notre société moderne, ur-
baine et trés technique. Mais, le Parlement, tout
essentiel qu’il soit, n’a ni le temps ni les moyens de.
produire les régles qui seraient nécessaires pour ré-
glementer les conditions de vie moderne. Il est plus
important que le Parlement se consacre aux grandes
questions et suivre de trés prés les secteurs impor-
tants de la politique.

Ce n’était pas ainsi jadis. Au temps de la Confé-
dération, nous vivions dans ce qu’on appelle au-
jourd’hui un Etat veilleur de nuit. Personne ne
croyait alors qu’il fit nécessaire d’adopter beau-
coup de régles pour protéger les intéréts essentiels
du citoyen. Aujourd’hui, c’est différent. Il faut
adopter toutes sortes de régles pour protéger notre
santé, note bien-étre et notre sécurité, & cause de la
complexité des voyages par air, par mer et par terre,
4 cause du besoin de protéger la santé et le bien-
étre des gens dans le contexte de la vie moderne. A
cause de sa nature méme, pareille réglementation
exige souvent une adaptation rapide. Nous ne
pouvons nous soumettre indéfiniment & des régles
de séeurité aérienne qui dateraient de 1918. Il faut
parfois les modifier assez rapidement. C’est pourquoi
le Parlement doit tout simplement déléguer son
pouvoir de faire des réglements & des organismes
d’Btat subordonnés: aux ministre, aux ministéres,
au gouverneur en conseil ou & d’aures organismes
de la Couronne.
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Ces reglements different des lois que le Parle-
ment adopte, car, quand le Parlement veut adopter
une loi, il y a auparavant une longue discussion
publique, les gens qui seront visés par cette loi ont
Poccasion de dire ce qu'ils en pensent, de sorte
qu’ensuite, personne ne peut dire qu'il est régi par
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des lois qu'il n’a pas eu la chance de connaitre et
d’examiner d’avance. Mais pour les décisions ré-
glementaires, il en va autrement. Loin de moi
I'idée de laisser entendre que ces décisions sont
prises spontanément, sans avertissement, car, selon
la nature des choses, si un ministére ou le cabinet
est en train de rédiger un réglement, il est fort pro-
bable que le projet sera examiné 4 la loupe par des
comités de fonctionnaires ou, parfois, par des
comités de ministres. Toutefois, ces discussions n’ont
pas Pavantage d’étre explosées au public. Les déci-
sions réglementaires deviennent partie de la loi
sans discussion et sans débat. Trés souvent, ce sont
des choses qu'une discussion publique ne pourrait
guere améliorer. Il est improbable que les membres
de la Chambre aient une connaissance assez spé-
cialisée de la question pour améliorer, par exemple,
un réglement visant & nous protéger contre l'utili-
sation des drogues nocives. Toutefois, des questions
sont posées & ce sujet. Un organisme de direction
n’est pas toujours en train de se livrer i pareille
activité anodine, car on peut trés bien rédiger un
réglement qui va plus loin que les objectifs visés
par la loi initiale ou qui, dans certains cas, fait une
utilisation inattendue et extraordinaire du pouvoir
confié au ministre ou au gouverneur en conseil,
et personne n’est 13 pour poser les bonnes questions.
Par exemple, est-ce que ces réglements restreignent
indiment la liberté ou la propriété du sujet?
Dérangent-ils le cours de la justice exercée norma-
lement par les tribunaux? Bien str, le bureau du
Conseil privé et le ministere de la Justice font un
certain examen de ces questions. Sauf erreur, la Dé-
claration des droits oblige le ministre de la Justice
3 examiner les réglements pour voir s’ils sont con-
formes & la Déclaration elle-méme. Mais nul ne
sait dans quelle mesure cet examen est sérieux et,
chose certaine, il n’est pas public. Les fonection-
naires qui rédigent et surveillent ces réglements
sont trés compétents et trés consciencieux, mais ils
n’ont pas & rendre de comptes au public, et & mon
avis, un groupe de personnes qui exercent un certain
pouvoir ne devraient jamais étre en mesure de
prendre des décisions importantes qui touchent les
autres sans la possibilité d'un examen et d'un débat
publics.

Je vais essayer de vous résumer ce qui s’est passé
dans notre pays au sujet de ce probleme des déci-
sions réglementaires. Comme toujours, nous nous
sommes rendu compte de ce probleme un peu sur
le tard. Nous avons un retard d’environ une géné-
ration, ce qui signifie pas que nous manquons de
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modernisme, car je crois que nous sommes des gens
tres éveillés. C’est plutdt que nous avons commencé
A comprendre les problemes de la complexité urbaine
A peu preés une génération aprés I’Angleterre. Nous
nous rendons souvent compte de ces problémes
peu pres une génération en retard, et nous avons
alors 'avantage de voir ce qu’ont fait I’Angleterre
et d’autres pays avant de décider comment les
aborder.

En Angleterre, ce probleme retient l'attention
de 'une ou l'autre des deux Chambres du Parle-
ment depuis au moins 1925. Il y a eu un comité des
décrets spéeiaux, comité de la Chambre des lords.
11 est vrai que ce comité se limite & 'examen d’une
législation assez restreinte quant au nombre et & la
nature des mesures. Il s’agit surtout de mesures,
beaucoup plus fréquentes en Angleterre qu’au
Canada, qui n’entrent en vigueur que si elles sont
votées par la Chambre des lords ou la Chambre des
communes, ou par les deux. Quoi qu’il en soit, le
comité les examine et il les examine surtout du
point de vue technique. Il se demande si elles sont
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conformes aux pouvoirs conférés par la loi et si elles
ne font pas utilisation de ces pouvoirs d'une fagon
inhabituelle, inattendue ou indésirable.

Le comité des pouvoirs des ministres, comité
souvent appelé le comité Donoughmore ou le
comité Donoughmore Scott, que les membres de
votre comité connaissent bien et ont eu l'occasion
d’étudier, est un exemple classique d’une discussion
sur ce probléme, car il a essayé de définir les prin-
cipes directeurs de l'exercice du pouvoir législatif
délégué de fagon que les décisions réglementaires
ne jouent pas un role autre que le leur, par exemple,
usurper la fonction du Parlement en modifiant
I'imposition, ou en légiférant sur un principe plutét
que sur un détail, ou encore, comme les décisions ré-
glementaires le font parfois, en modifiant méme
la loi. Méme en Grande-Bretagne, ol le rapport
Donoughmore a 6té soumis en 1932, il ne s’est rien
produit par la suite durant de longues années. En
fait, il a fallu attendre 1944 avant que la Chambre
des communes n’établisse un comité d’examen
chargé d’étudier les décisions réglementaires. Le
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mandat de ce comité a été essentiellement le méme
depuis le début. Ce n’est qu'un comité spécial qui
se renouvelle & chaque session. Toutefois, il a pris
son rang parmi les institutions permanentes et on
peut aujourd’hui le considérer comme un organisme
permanent.

Ce comité examine ordinairement les instruments
statutaires d’apres les criteres établis dans le rap-
port Donoughmore et, pourvu qu'ils soient confor-
mes aux principes établis, le comité ne souléve au-
cune objection. Si on regarde les travaux qu'il a
accomplis, on constate qu’il a jugé nécessaire de
faire rapport et d’attirer 'attention de la Chambre
sur une seule chose sur un millier, ce qui semble
bien peu pour un travail aussi fastidieux, mais
méme cette petite proportion d’un millitme est une
chose importante.

Au sujet de ce comité, je vous dirai seulement
deux choses. Premitrement, il est tres limité dans
ce qu’il peut examiner ou signaler & la Chambre
sous le rapport de la portée politique des instru-
ments statutaires. I ne peut les critiquer parce
qu’il n’aime pas la politique, mais simplement &
cause de la forme. Il est vrai qu’on a réussi & étendre
cette idée de forme un peu pour embrasser aussi les
objets, et ainsi parfois signaler certains déerets qui
soulevaient des objections pour d’autres raisons que
leur simple rédaction, mais cette restriction reste
quand méme trés sérieuse.

La deuxi®me chose, c'est que le comité fait lui-
méme du travail, parce qu’il a un personnel spécia-
lisé. 11 peut compter sur les services spécialisés du
conseiller parlementaire de 1'Orateur, et c’est lui
et ses spécialistes, le personnel juridique de son
ministere, qui réunissent et serutent tous les décrets
avant de les signaler & I'attention du comité.

Le travail du comité, on le sait, c’est surtout le
travail de son personnel permanent, plutdt que le
travail des députés eux-mémes. Pour essayer d’éta-
blir un mécanisme capable d’exécuter cette fonction
efficacement, il faut songer au besoin de personnel
de soutien.

Au moment ol la Chambre des communes bri-
tannique a établi son comité des instruments statu-
taires, quelqu'un avait proposé la création d’un
organisme un peu semblable au Canada. La propo-
sition venait d’un homme qui est & l'origine de
beaucoup d’innovations importantes en matidre de
politique publique et de procédure, et, & cause du
role qu’il a joué dans ce domaine, on gardera long-
temps sa mémoire. Il s’agit du regretté Brooke
Claxton. Au cours du débat sur le discours du
tréne, en 1943, il a dit que, méme si les décrets
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ministériels sont déposés & la Chambre, c’est plutdt
une insulte qu’une chose utile. Comme il I'a dit,
c’est une formule vide. En fait, leur dépdt & la
Chambre était déjd une sorte d’innovation, car,
avant la guerre, il n'y avait rien de prévu pour le
dépo6t de ces mesures. C’est pendant la guerre qu’il
fut décidé de faire déposer tous les décrets de guerre
comportant un certain aspect législatif. C'était une
décision importante du temps de guerre rendue
nécessaire parce que le mécanisme législatif était en
grande partie exercé en vertu de la Loi sur les
mesures de guerre par le gouverneur en conseil, et
qu'il fallait trouver un moyen de mettre la Chambre
au courant de toute cette législation. M. Claxton
a déclaré:
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Je propose que les décrets du conseil soient
déférés & un comité d’étude, non pas tous les
déerets, mais ceux qui ont un effet 1égislatif de
nature générale. Méme s’ils sont soumis au
comité, ces décrets ne seront pas discutés.
Mais, si le comité juge & propos d’examiner
une question en particulier, il pourrait se saisir
de ce décret, faire venir les fonctionnaires pour
Pexpliquer et, ensuite, présenter un rapport &
la Chambre. Cela pourrait se faire tres vite.
Ainsi, nous aurions un moyen d’améliorer la
rédaction des décrets qui laisse beaucoup a
désirer. Il y aurait une sorte de contrdle sur
I'exéeutif, I'occasion d’entendre des griefs et,
en outre, on observerait I'important principe
de la suprématie du Parlement.

Plus tard, la question fut soulevée de nouveau &
la Chambre des communes & plusieurs occasions,
par nul autre que M. Diefenbaker lui-méme alors
qu’il siégeait, dans 'opposition. Il avait obtenu que
le gouvernement s’engage & songer & la question et
& présenter un rapport & la Chambre, ce qui fut
fait lors de la présentation de la Loi sur les regle-
ments en 1950.

Cette Loi sur les réglements marquait un progrés
important sous bien des rapports. Elle prévoyait
que tous les décrets comportant un effet législatif
devaient étre déposés, qu'ils soient adoptés par le
gouverneur en conseil, par les ministres ou par
d’autres organismes de la Couronne, et qu'ils se-
raient publiés, non seulement dans la partie II de
la Gazette du Canada, mais qu’ils seraient compilés
systématiquement dans une publication intermit-
tente intitulée ‘‘Décrets statutaires et réglements”,
par les soins du greffier du Conseil privé. Elle pré-
voyait en outre que cette publication serait dans
les deux langues.
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De plus, il était prévu, ce qui, dans l'ensemble a
eu d’heureuses conséquences, que la rédaction des
décrets, du moins les décrets du conseil, devait étre
examinée de bien plus prés, avant la promulgation,
tant au bureau du Conseil privé qu’au ministére de
la Justice. Il me semble que la forme des décrets
s’est beaucoup améliorée depuis. Toutefois, le gou-
vernement de I’époque n’était pas disposé & pousser
son action plus loin et & proposer & la Chambre la
création d’un comité pour examiner ces choses. Au
cours du débat, M. Saint-Laurent avait déclaré:

Nous ne croyons pas devoir recommander la
création de cette sorte de comité parce que la
plupart des réglements statutaires doivent étre
faits par le gouverneur en conseil, ce qui donne
beaucoup de temps pour la vérification, alors
qu’au Royaume-Uni, la plupart de ces choses
sont faites par des commissions ou d’autres
organismes de la Couronne. Ces réglements ne
viennent aux oreilles d’aucune personne res-
ponsable au Parlement ou au public, avant de
devenir loi. Ce comité du Royaume-Uni a un
mandat trés restreint qui ne répondrait proba-
blement pas & nos besoins. Le comité doit dire
si la mesure empitte sur sept principes claire-
ment définis. Sinon, le comité n’a pas & s’en
occuper. S'il y a empidtement, il doit le signaler.
Nous ne pensons pas que ce remeéde soit de
nature & répondre & nos besoins.

Le moins qu’on puisse dire, ¢’est que M. Saint-
Laurent était bien mal conseillé sur ce qu’il devait
dire & propos de cette demande en particulier, car
c’est une description bien erronée de ce qui se
passe en Angleterre. Les décrets ministériels y sont
soumis & un examen officiel bien plus serré qu’il ne
I’a laissé entendre.

11 a cependant dit une chose bien importante, et
c’est que le comité britannique d’examen, obligé
de se concentrer strictement sur des questions de
forme sans se soucier de la politique, ne répondrait
probablement pas aux besoins du Canada. Bien des
gens, en Angleterre, estiment que le comité britan-
nique serait bien meilleur si son mandat était
élargi. Quand on examinera comment procéder au
Canada, je crois que ce serait une erreur d’adopter
simplement, sans critique ou modification, la pro-
cédure du comité britannique des instruments
statutaires. Quoi faire ? Il serait présomptueux de
ma part, en ma qualité de critiqug: umversi'ta,ire,
dessayer de dire & des parlementaires expérimen-
tés comment faire leur travail, car seuls des parle-
mentaires expérimentés connaissent le fonetionne-
ment des institutions parlementaires et“, peuvent
trouver les moyens de les modifier. Je dois me con-
tenter de certaines déclarations générales sur la
nature du probléme, comme je le vois.
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Tout d’abord, un mot au sujet de la question de
limiter ’examen des décisions réglementaires & leur
forme seulement. C’est déja une chose importante
et nécessaire. Les procédures déja existantes, visant
4 assurer que les décrets sont bien conformes aux
pouvoirs statutaires et convenablement rédigés,
sont certainement améliorées depuis la Loi sur les
réglements, mais je pense qu'il serait encore préfé-
rable qu'un organisme extérieur fasse un examen
indépendant du bien-fondé de chaque décret. Il
faudrait surtout que cet organisme examine si le
déeret est une utilisation appropriée et prévue du
pouvoir, ou bien l'utilisation insolite et imprévue
de Pautorité statutaire.

Pour faire ce travail, ¢'est-d-dire pour examiner
une décision réglementaire, un comité aurait besoin
des services de spécialistes. Le comité des comptes
publics est efficace parce que, s’il connait bien son
travail, c¢’est en bonne partie grice aux avis de
I’Auditeur général et de son personnel. Un comité

e 1000

comme celui auquel je pense aurait besoin, lui
aussi, d’avis semblables et spécialisés d'un fone-
tionnaire de la Chambre, par exemple, le conseiller
parlementaire. Ce serait une fonction utile, essen-
tielle et trés peu reluisante. Seul un membre trés
consciencieux de la Chambre pourrait la juger inté-
ressante, parce qu’en général, les députés sont dé-
bordés de travail et ont d’autres devoirs & remplir
envers leurs commettants et leur parti. Cela ne veut
pas dire que le travail ne serait pas fait ou qu'il
serait mal fait, mais simplement que ce n’est pas
un travail de nature A captiver l'attention des
députés autant qu’il le faudrait. C’est une objection
que j’aurais A restreindre 'examen & la forme seu-
lement.

Jirai plus loin. 11 est difficile de distinguer la
forme de la politique. Parfois, une décision de poli-
tique infléchit en quelque sorte la rédaction du
déeret. Il y a aussi une seconde raison, relativement
nouvelle. Nagubre, il était possible de soumettre &
la Chambre les questions importantes fondées sur
la législation ministérielle. Cette possibilité était
en quelque sorte restreinte et peut-étre pas des
mel}leures, mais ¢’était mieux que rien. Les députés
avaient la chance de poser des questions de cette
natu're: au comité des subsides, lors de 'examen des
prévisions budgétaires. Il elit été préférable que le
Réglement contienne une disposition permanente
qui permette & un député de discuter ces questions
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une disposition analogue & celle du Reglement
actuel qui permet au député d’exposer & la fin de la
journée, certains jours de la semaine, les plaintes
que suscitent certaines questions parlementaires.
Cette procédure constitue, en réalité, lI'un des
moyens par lesquels le Reéglement de la Chambre
britannique permet & un député de débattre un
article du Reglement et d’en proposer 1'abrogation.
Pareille procédure pourrait fort bien étre utile.

Cette question fut soulevée d’une fagon subtile
et presque angoissante & la Chambre, lors du débat
sur le bill concernant les pouvoirs d’urgence, en
1951. Les membres de I'Opposition, & qui le bill
causait beaucoup d'inquiétudes, déclarerent alors
qu'ils étaient franchement d’avis qu'on devrait
avoir l'occasion & la Chambre de délibérer sur
I’exercice des pouvoirs par le Ministre en vertu du
bill. La seule réponse qu’ils purent obtenir de 1’hon.
Garson, alors ministre de la Justice, c’est qu'il
§’était entretenu de la question avec le premier mi-
nistre — en donnant & entendre qu'ils étaient tous
deux des hommes magnanimes — ce qui était vrai,
et que le premier ministre lui avait dit qu’il pouvait
assurer la Chambre que, si quelqu'un désirait sou-
lever ces questions, le gouvernement trouverait
le temps nécessaire pour en discuter. Il s’agit d’un
gouvernement du passé tout comme la Loi sur les
pouvoirs d'urgence. Ce qu'il faut retenir, ¢’est que
la seule disposition qui semblait exister dans I'esprit
du gouvernement de 1’époque, c’est que tout gou-
vernement aurait assez de largeur d’esprit pour
faciliter la discussion, si les membres de 1'Oppo-
sition voulaient délibérer sur une question. Cepen-
dant, cela n’est pas tout & fait la méme chose que
d’avoir une disposition & ce sujet dans le Regle-
ment.

Apres tout, ce qui me semble important ici, ¢’est
de prendre des mesures pour assurer un examen
systématique, parce que, pour étre efficace, un
examen doit, étre systématique et non intermittent
ou occasionnel, dans les cas ou le gouvernement
fait quelque chose de tout & fait révoltant, ce qui
est rare mais qui arrive, et qu'on souhaite que
quelqu’un s'en apergoive et tente de s'y opposer.
Une fagon beaucoup plus efficace pour le Parlement,
d’exercer I'autorité et la responsabilité qui lui sont
confiées, c'est d’avoir quelquun qui serute, qui
ressasse les faits, jour aprés jour, les examine at-
tentivement et, d'office, les signale & l'attention des
personnes qu'il faut. De cette manitre, un comité
peut non seulement attirer I'attention de la Cham-
bre sur des questions de forme, par exemple sur un
ordre qui est rédigé d'une manitre exceptionnelle et
regrettable qui puisse offenser quelqu'un ou qui
soit & encontre des dispositions apparentes du Bill
des droits de ’homme, mais aussi formuler des ob-
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jections lorsqu'un ordre semble soulever une ques-
tion de principe qui devrait étre discutée.
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Depuis que le budget principal des dépenses n’est
plus étudié par le Comité des subsides mais par des
comités permanents, je me pose plusieurs questions
auxquelles je ne trouve pas de réponses satisfaisan-
tes. Il semble, par ce que nous savons de la maniere
dont les comités permanents ont procédé, que
Pétude du budget soit plus efficace aujourd’hui
qu’autrefois. Il se peut aussi—j’hésite i le dire
parce que je ne fais pas partie du gouvernement—
que cette procédure ait également privé les intéressés
d'un certain recours, parce que nous avons perdu
certaines occasions de soulever la discussion sur des
questions importantes de principe au Comité des
subsides, et que rien ne remplace ce recours. Je erois
qu'il est important que la Chambre s’occupe de
trouver un moyen qui puisse remplacer cet examen
rigoureux. C’est pourquoi je pense que, lorsque le
Comité aura étudié la question et en aura discuté,
il ferait bien de reprendre la proposition que M.
Brooke Claxton avait faite il y a 25 ans, & savoir,
qu'un comité de cette sorte, constitué comme il le
faut, soit en mesure d’attirer l'attention de la
Chambre, de sorte que celle-ci puisse discuter, non
seulement des questions de forme, mais aussi de
principe, qui découlent de toute décision réglemen-
taire. Merci, monsieur le président.

Le Président: Je vous remercie beaucoup, mon-
sieur le professeur Mallory, d'un exposé aussi utile.
J’aimerais beaucoup consigner au compte rendu
plusieurs autres renseignements sur le professeur
Mallory avant que nous commengions & l'interroger
sur les questions dont il nous a parlé ce matin. Il a
fait ses études aux universités du Nouveau-Bruns-
wick, d’Edinburgh et de Dalhousie. Je suis str que
I'une des raisons pour lesquelles il a pu faire un
apport aussi préeieux aux sciences politiques au
Canada, ¢’est qu'il a 'avantage d’étre titulaire d'une
licence en droit que la plupart des spécialistes
canadiens en sciences politiques ne possédent pas.

Il a enseigné aux universités de la Saskatchewan,
de Toronto, au college Brandon et & 1'Université
MeGill. I1 est 'auteur de 'ouvrage Social Credit and
the Federal Power in Canada et, naturellement, de
bon nombre d’autres articles, y compris celui qui
s'institule Delegated Legislation in Canada, qui a
paru dans le numéro de novembre 1953 du Canadian
Journal of Economics and Political Science, aussi de
I'article The Uses of Parliamentary Committees, paru
dans le numéro de mars 1953 de la publication
Canadian Public Administration.
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Je crois que le professeur Mallory a fait des
suggestions qui se rattachent de trés pres, en effet,
& notre téche. Il s’est défendu d’avoir I'intention de
faire des propositions précises, mais je crois qu'elles
sont slirement assez précises pour nous étre d'une
grande utilité en nous indiquant les moyens que
nous pourrions prendre pour résoudre ce probleme.
Monsieur McCleave ?

M. McCleave: Monsieur le professeur Mallory,
puis-je vous demander une formule en trois points
qui pourrait étre la substance de ’excellente allocu-
tion que vous avez présentée ce matin? Premiére-
ment, disons que le Comité fonctionne sur une base
permanente; je crois que vous étes d’accord la-
dessus. Voild qui tient compte de la meilleure idée
de feu M. Claxton. Deuxitmement, on songeait, la
semaine derniere, & créer un poste de registraire
général au Parlement, mais peut-étre préféreriez-
vous que les conseils des spécialistes soient accessi-
bles au Comité en tout temps. Troisitmement, pour
bien faire comprendre ce que je veux dire, que le
comité devienne, comme c’est le cas au Parlement
du Royaume-Uni, une sorte d’intermédiaire pour
présenter un rapport & la Chambre aux fins de
proposer qu’'un décret ou autre ordre soit rescindé.
Ce sont, je crois, les trois éléments de votre recom-
mandation, n’est-ce-pas ?

Le professeur Mallory: C’est juste.

M. McCleave: Je ne crois pas qu’on puisse nier
le fait qu’au moins tous ceux qui sont présents ce
matin, sont trés consciencieux et laborieux et qu'’ils
apporteraient une excellente contribution a un
comité permanent.
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Passons maintenant au deuxitme point de la
formule Que diriez-vous d’une fonction comparable
3 celle de I'Auditeur général du Parlement ou,
disons, d’un registraire général ? Serait-il préférable,
3 votre avis, de se limiter davantage & l'aide de
spécialistes hautement qualifiés pour conseiller le
comité en question sur une base permanente ?

Le professeur Mallory: Je crois qu'il s’agit ici
de trouver des remedes possibles & une variété de
problémes. Ce dont le comité a vraiment besoin,
c’est d’'un effectif permanent d’employés qui con-
naissent bien ce qu’est un arrété ministériel ou un
décret, des personnes qui ont la formation juridique
nécessaire et la préparation voulue pour la rédaction
des instruments statutaires afin de pouvoir les
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interpréter avec intelligence. C’est quelque chose
que des profanes peuvent rarement faire, de sorte
que la premitre chose que le Comité devrait avoir
A sa disposition, ¢’est un groupe de personnes qui
pourraient examiner systématiquement ces choses
avec intelligence et expérience, et les porter & son
attention. Tout le monde sait que c¢’est surtout au
grand savoir et & 'expérience de sir Cecil Carr qu’on
doit Vefficacité et l'importance du Comité britan-
nique.

M. McCleave: Puis-je savoir quel poste ou titre
il avait ?

Le professeur Mallory: Il était conseiller parle-
mentaire du président.

11 faut bien qu'on adopte des titres qui nous
conviennent ou qui conviennent & nos propres insti-
tutions. Je ne sais pas si cela est nécessairement la
bonne ou la meilleure formule, mais c’est la sorte
de formule que j'ai & I'esprit. Il s’agit d'une fonction
nettement distinecte—le gouvernement est lié & la
Chambre et il est done indépendant par définition—
et qui s'occupe essentiellement de cette sorte d’exa-
men rigoureux du travail du Parlement. Je ne crois
pas que ce conseiller doive avoir autant d'indépen-
dance que I’Auditeur général, qui ne peut étre démis
de ses fonctions que par le processus terrifiant de
I’Adresse du Parlement. I1 lui faut néanmoins s’iden-
tifier avec la Chambre plutdt qu'avee le gouverne-
ment.

Méme si ce n'est qu'une partie d'un vaste pro-
bléme concernant les comités de la Chambre, je
pense que, bient6t, les comités qui ont des respon-
sabilités permanentes auront besoin de leur propre
personnel de recherche. Si ces comités doivent dé-
battre non seulement des questions de forme, mais
aussi, dans une certaine mesure, des questions de
principe, il leur faudra V’aide d'un personnel de
recherche qui puisse comparer I'expérience des au-
tres pays et faire ce que les bureaux des députés ne
peuvent faire pour ceux-ci. Il pourrait done fort
bien arriver que, dans les conditions qui prévalent
au Canada, un bureau de cette sorte, qui reléverait
d’un légiste & la Chambre, ait quand méme un
personnel de recherche qui serait & la disposition du
comité et qui traiterait non seulement des questions
de forme, mais aussi de principe.

M. McCleave: Comment le conseiller parlemen-
taire au Royaume-Uni faisait-il connaitre ses doutes
ou ses réserves au sujet de certains décrets du Con-
seil? Etait-ce au moyen d’un rapport annuel ou
simplement en présentant des rapports de temps &
autre aux membres du comité ?



29 avril 1969

Le professeur Mallory: Lorsqu'un comité sié-
geait, je crois savoir qu’il appartenait alors au con-
seiller parlementaire d’examiner pour les membres
du comité les ordres qui étaient passés par son
bureau et d’appeler spécifiquement leur attention
sur ceux qui, & son avis, méritaient I'attention du
comité. Cela n’empéchait pas les membres du
comité de soulever leurs propres points, mais la plus
grande partie du travail systématique d’examen des
ordres qui avaient émané de cinquante ou soixante
ministéres, qui devaient étre rassemblés quelque
part, et faire 'objet d'un examen rigoureux, s’effec-
tuait dans le bureau du conseiller parlementaire du
président.

M. McCleave: Il me semble que ma comparaison
ne serait pas pratique au Canada, parce qu’'on ne
voudrait peut-étre pas l'approche formelle d'un
rapport de I’Auditeur général lorsqu’on est dans un
domaine qui reldve surtout de 'opinion. Il va sans
dire que les avocats peuvent avoir des opinions
divergentes sur la valeur technique d’un décret et
g'il doit faire 'objet d'une discussion, et je suppose
que bien des fois le conseiller parlementaire au
Royaume-Uni a présenté un rapport qui a suscité
la curiosité ou la colere du comité, et constaté que
le comité lui-méme n’était pas d’accord sur ce point.

Le professeur Mallory: Cela pourra fort bien
se produire, mais il est stirement beaucoup mieux
pour un comité de la Chambre qui posstde un
“esprit, de corps” d’avoir son propre contentieux
plutét que d’avoir la seule opinion qu’ont déja
formée les conseillers juridiques du Bureau du con-
seil privé ou du ministere de la Justice.

M. McCleave: Ce n’est pas ce que je voulais dire.
Je crois que la personne qui conseillera le comité
devra étre indépendante et étre un serviteur de la
Chambre et du comité. Je me demandais justement
jusqu’ott devraient aller les pouvoirs d'une telle
personne. C’était réellement la-dessus que je vou-
lais avoir votre avis.

Le professeur Mallory: Mon avis la-dessus,
c’est que son efficacité sera une question d’autorité
et non de pouvoir. Apres tout, elle ne sera qu'un
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gerviteur du comité. Ce qui importe, c’est que le
comité soit prét & accepter ce dont le bureau du
conseiller 1'a saisi. C’est toujours ce qul 1mporte.
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En fin de compte, ¢’est le comité qui sera maitre de
la situation, et s'il a la bonne fortune d’avoir une
autorité consciencieuse et énergique pour guider ses
membres dans leur travail, ce conseiller obtiendra
trés rapidement une autorité que le comité et la
Chambre finiront par respecter. Mais, aux étapes
préliminaires, c¢’est le comité qui devra former sa
propre opinion sur ces questions.

M. McCleave: Passons maintenant & la partie
finale de la formule en trois points sur les recom-
mandations visant & ce que la Chambre elle-méme
puisse décider si un décret doit étre rescindé ou non.
Pourriez-vous étre plus précis au sujet de ce que
vous proposeriez en guise de formule? La recom-
mandation devra-t-elle étre faite par la majorité des
membres du comité ou peut-étre prendre une autre
forme ?

Le professeur Mallory: Je serais porté¢ 4 croire
que si les recommandations du comité portaient sur
des questions de principe, le comité pourrait étre
tenu d’accepter les rapports de la majorité; mais
il faut considérer cela comme une partie d’un pro-
cessus politique. Si le comité lui-méme est divisé sur
la question de savoir comment il devrait présenter
ses rapports & la Chambre, et s'il rend une déeision
majoritaire, les membres du comité qui sont en
minorité sont tenus de saisir leurs propres caucus de
ces renseignements. Les partis auront leur propre
groupe d’études de ces questions, et si, & leur avis,
ils doivent s’attaquer & une importante questions
qui devrait étre soulevée i la Chambre, peu importe
alors que le comité lui-méme ait fait une recom-
mandation ou non, le fait que le comité avait une
discussion appropriée constituera alors un point
d’appui.

La prochaine question c’est de savoir comment
8’y prendre. Je ne sais pas comment cela peut se
faire en vertu du présent Réglement. Je me de-
mande si une modification de la présente régle en
vertu de laquelle un député peut demander &
I’Orateur la permision de soulever la question lors
de l'ajournement, certains jours de la semaine, ne
serait pas une procédure qui offrirait une occasion
suffisante aux membres de la Chambre qui vou-
draient, d’aprés leur connaissance de ce qui s’est
passé au comité, soulever une bréve discussion i ce
sujet, & peu prés de la maniére dont on le fait, je
crois, présentement, c’est-d-dire au moyen d’une
motion ou d’'un exposé du probléme par le député,
ou par une réponse du Ministre ou de son secré-
taire parlementaire. La publicité connexe & tout
cela suffit d’ordinaire. Au Comité britannique, bien
qu’il y ait eu d’innombrables demandes d’abroga-
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tion de décrets, je crois que seulement une ou deux
ont été accordées.

Quoi qu’il en soit, le fait que cela se produise et
qu’il en découle une certaine publicité suffit parfois
A faire abroger ou modifier un décret. Les minis-
téres sont trés sensibles i la eritique publique, et
le fait que la chose soit discutée & la Chambre et
que tout le monde sache que les fonctionnaires
lisent le Hansard suffit ordinairement & leur faire
repenser la chose et & s’efforcer de désarmer la cri-
tique, soit en modifiant le déeret en cause ou, sfire-
ment, s’efforcant de ne pas répéter l'incident. C'est
13, je crois, I'importance de I'examen parlemen-
taire.

M. McCleave: Voild ma derniére question,
monsieur le président. Que dire des relations du
Comité des instruments statutaires? Mettons que
nous fassions toutes ces choses et que nous dispo-
sions de cette aide, qu’advient-il alors des relations
du comité en question avec les autres comités?
Mettons, par exemple, que nous nous opposions
fortement & un Réglement adopté en vertu de la
Loi sur les péches et que le Comité des péches
n’ayant pas d’avocat soit entiérement en désac-
cord avec nous. Que ferions-nous dans ce cas?
Avons-nous un métissage de comités ou quoi au
juste ?

Le professeur Mallory: Il y a ici deux possi-
bilités: L'une est que le Comité ne soit pas d’accord
avec le décret touchant les péches et que les prévi-
gions budgétaires du ministére des Péches soient
encore i 'étude par le Comité approprié de la
Chambre et qu’un membre ait soulevé la question
et n’ait rien obtenu. L’opposition a donc alors toute
liberté, si je comprends bien le fonctionnement des
nouvelles régles, de demander a discuter de ce
probléme particulier un jour qui est réservé 3
I’Opposition. Cette fagon de procéder serait aussi
possible, je suppose, méme si la chose était déja
rendue assez loin dans le cycle parlementaire de
sorte que le budget des péches serait depuis long-
temps approuvé. Mais souvent, il ne s’agit pas d’une
question qui exige une discussion de toute une
journée. Cela peut arriver, et dans ce cas, il appar-
tient aux chefs des partis de voir §’ils peuvent con-
sacrer A cette discussion un jour réservé a 1I'Op-
position. I1 s’agit de tirer le meilleur parti possible
de maigres ressources.

M. McCleave: Je ne crois pas que vous ayez
répondu & ma question. Supposons que le présent
comité soit d’avis qu'un réglement est abusif, mais
qu'un comité permanent chargé d’étudier la loi et
la question qui ont fait 'objet du Réglement soit
d’avis que peut-étre le Réglement était & propos;
que devons-nous faire alors ?
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Le professeur Mallory: Je crois qu'en fin de
compte il appartiendrait & la Chambre de régler ce
point. Aprés tout, un gouvernement fera ce qu’il
veut, surtout les membres qui sidgent au Comité
chargé d’étudier la loi ou le budget. Tout ce qui
aurait pu arriver, ¢’est un désaccord avec ce comité
qui n’attache peut-étre pas autant d’importance &
la question de principe. Je crois que tout dépend
dans une certaine mesure de 'attitude que prend le
comité. Il peut devenir un comité relativement
apolitique, comme l'est dans une grande mesure le
comité des Comptes publics. Ce qu'il peut faire de
mieux, 4 mon avis, ¢’est de mettre ces questions en
discussion et de ne pas entretenir la certitude que
les comités qui étudient la loi ou le budget se pro-
nonceront aussitét sur ce qu’il a dit, mais il reste
tout de méme que tout cela est consigné au compte
rendu; cela figure au hansard et fera l'objet d'un
débat un autre jour.

Le Président: M. Gibson et M. Baldwin figurent
sur ma liste.

M. Gibson: Monsieur le professeur Mallory,
les législatures des provinces ont-elles des comités
chargés d’examiner les instruments statutaires ou
des méthodes d’examen dont lexpérience pourrait
nous servir ?

Le professeur Mallory: Autant que je sache,
monsieur le président, elles n’en ont pas. Je n’ai pas
examiné attentivement ce qui se passe dans les
provinees depuis quelque temps. Ce n’est pas un
secteur qui a suscité un grand intérét de la part des
spéeialistes. Je n’ai pas eu I'occasion, par exemple,
d’examiner un nouvel ouvrage sur la procédure
législative en Ontario, qui est le recueil ot 'on a le
plus fie chances de se renseigner la-dessus. Autant
que je sache, aucune province n’a de comité des
instruments statutaires.

Le Président: Je crois que le Manitoba et la
Saskatchewan font maintenant une sorte d’examen
et que I'Ontario, a au cours des deux derniéres
semaines, fait connaitre son intention de eréer un
comité d’étude.

M.'Gibson: Je me demande aussi, bien que cela
ne soit pas tout i fait pertinent, s'il y a des villes
qui, au cours de 'examen de leurs réglements, ont

adppté des techniques qui pourraient nous é&tre
utiles ?

; Le professgur Mallory: Excusez-moi, mais au-
riez-vous l'obligeance de répéter la question ?

M. Gibson.: Je me demandais si, dans 'examen de
la liste volumineuse et presque séeulaire de leurs re-
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glements, certaines villes comme Toronto, Montréal
et Vancouver ont adopté une méthode d’examen
pour déméler leurs réglements désuets; aussi 8'il y
a un systéme quelconque dans l'une de ces villes ?

Le professeur Mallory: Il n’y en a pas, que je
sache.

M. Baldwin: Je ne sais ce qu’en pensent les
autres membres du Comité, monsieur le président,
mais j’ai toujours été d’avis, aprés avoir étudié la
chose, qu'il était, de toute évidence, impossible au
Parlement ou & tout autre corps législatif, sur le
double plan matériel et intellectuel, d’examiner de
fagon approfondie tous les textes qui émanent des
ministéres, des tribunaux et des sociétés de la
Couronne. Il nous faut 'organisation voulue pour
les étudier et tdcher de faire quelques exemples. Je
crois que le professeur Mallory a visé juste; il
propose de faire des exemples dans certains cas dans
T'espoir que les rédacteurs des textes y regarderont
de plus prés.

Cela dit, il faut s’interroger, je crois, sur la facon
de combler le vide. M. McCleave a parlé, sauf erreur,
de I'importance considérable du choix des membres
du comité, qui devraient posséder, je suppose, une
information juridique et de I'expérience des affaires
_gouvernementales.
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Monsieur le président, j’ai toujours pratiqué le
droit prés de la frontiére ol le marché noir était
pratique courante. Notre meilleur agent de police
avait lui-méme été bootlegger. Il a vite fait de
rétablir Uordre, et de main de maitre. L'expérience
acquise au sein du Conseil privé ou ailleurs, ou
méme le fait d’avoir fait partie d'un tel organisme,
d’avoir rédigé les textes des décisions réglementaires
ou d’y avoir été mélé, diriez-vous, professeur, que
cela constitue non pas nécessairement une condition
sine qua non, mais un atout for important dont il
faudra tenir compte dans le choix des membres du
comité, & supposer que nous ayons, comme je le
crois ou du moins Uespére, un comité chargé de la
révision ?

Le professeur Mallory: Monsieu; le président,
M. Baldwin a certes raison. Je crois que, toutes
choses étant par ailleurs égales, le mieux que la

Instruments statutaires

57

Chambre pourrait faire serait de faire appel & un
fonctionnaire du ministére de la Justice, qui aurait
déja acquis de 'expérience dans ce domaine et qui
serait jugé éminent ou dont la carriére serait déja
pleine de réalisations. J’espére bien qu’un jour la
mobilité s’intensifiera entre la Fonction publique
proprement dite et les services de la Chambre. Je
crois qu’on a déja fait des propositions dans ce sens.
Pour fonctionner de fagon efficace, comme une
espéce de contre-gouvernement, la Chambre doit
pouvoir faire appel & de véritables experts, et la
meilleure fagon d’y arriver, ce serait de permettre
une plus grande mobilité, au sein de la Fonction
publique, des experts des différents ministéres et de
ceux qui, parfois, ou pour certaines périodes, mettent
leurs connaissances au service de la Chambre. Voila
un cas, il me semble, ol cela pourrait trés bien se
faire.

M. Baldwin: J’accepte votre point de vue. Nous
avons déja indiqué, je crois, qu’il s’agit simplement
de définir davantage la forme que revétira le comité
de révision. Il faut alors se demander comment
faire part & la Chambre et au public des questions
soulevées en comité. Le comité ne pourrait-il pas,
par exemple, présenter un rapport 4 la Chambre, en
vue de son adoption.

Le Comité des comptes publics est aux prises avec
le méme probléme & I'heure actuelle. Il n’y a ni
motion d’adoption ni débat général, mais, si I'on
présentait une telle motion, les chefs de parti et les
leaders 4 la Chambre pourraient probablement
s’entendre sur la tenue d’'un débat sur une certaine
question, quitte & lui fixer certaines limites. Le
gouvernement n’est pas tenu d’accepter les recom-
mandations du comité. Le gouvernement qui sera
saisi du rapport devra prendre position & son égard.
I1 lui faudra étudier 'affaire, réunir ses troupes, et
si les recommandations ne lui plaisent pas, les rejeter
au vote. La question, au moins, recevrait un peu de
publicité et ferait 'objet d'un débat, et la Chambre
devrait alors en venir & une décision. Ne croyez-vous
pas que ce serait une fagon de procéder ?

Le professeur Mallory: C’est une excellente
proposition, et ce serait d’ailleurs la fagon normale
de procéder. J'y vois tout de méme un inconvénient,
c’est que le comité ne présenterait son rapport
qu’une fois & l'occasion. Il est fort possible toute-
fois, qu’en raison du Reéglement ou des autres arran-
gements auxquels peut aboutir la filitre normale, le
débat sur la motion d’adoption du rapport du comité
n’ait lieu que trés rarement et & des périodes fixes
de la session, ce qui ne serait pas trés avantageux.
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Si le comité se rendait compte d’une déeision régle-
mentaire particulitrement douteuse et choquante et
qu'il veuille en saisir la Chambre, il y aurait alors
lieu d’étudier d’autres moyens que j’ai proposés,
puisqu’on ne le fera plus & 1'égard des prévisions
budgétaires.

M. Baldwin: Vous avez tout 4 fait raison et vous
avez bien touché du doigt le nceud de la question. On
pourrait se servir de la formalité de la motion
d’ajournement: un député peut poser une question,
méme s'il sait qu’elle sera jugée irrecevable. Il dit
alors: “Dix heures”, et la question peut alors étre
débattue pendant dix minutes & ce moment-la.
C’est 14 une fagon et une treés bonne fagon d’'y
arriver.

Il y a également, comme vous I'avez signalé, les
jours réservés & I’Opposition. Le hie, ¢’est qu'il n’y
en a pas beaucoup et qu'’ils sont précieux, et nous ne
sommes pas toujours portés & y consacrer une jour-
née entiere. Nombreux sont les sujets qui, parfois,
nous occupent toute une journée.
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J’aimerais revenir & la dernitre question que nous
avons effleurée au départ et qui est celle des de-
mandes. Ce serait une réelle innovation a la Cham-
bre. Depuis que je suis ici, je n’ai été témoin que de
trois demandes présentées & la Chambre et elles
n’avaient aucun rapport avec la réglementation des
instruments statutaires.

Pourriez-vous faire quelques commentaires & ce
sujet ? Dans quelle mesure, & votre avis, pourrions-
nous suivre l'usage britannique, et quelle période
pourrions-nous accorder & la question ? Pourrions-
nous ajouter une certaine période apres les heures
normales de délibérations, pour éviter que le gou-
vernement ne doive sacrifier une partie du temps
dont il dispose, pour mettre en délibération les
ordres inscrits en son nom ? Pourrions-nous fixer une
demi-heure, par exemple, ou enfin quelle autre pro-
cédure proposeriez-vous? Je songe & une facon de
permettre & un député, par opposition & un comité,
de mettre une question en délibération au moyen
d’une demande et de faire débattre, pour une période
limitée, ce qui pourrait étre un décret du conseil
assez impopulaire.

Le professeur Mallory: Je crois, personnelle-
ment, qu'il y aurait peut-étre lieu de prolonger la
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période de la motion d’ajournement, qui est trés
courte actuellement. Mais j’ai Iimpression, pour
avoir feuilleté le hansard de temps en temps, qu'on
n’exploite pas toujours cette ressource & fond et
qu’on pourrait peut-étre en tirer davantage profit.
Si les députés recevaient dans leur case un exem-
plaire des rapports du comité, et chaque parti
affecte des députés A cette téche précise, ils pour-
raient alors, selon la proposition de M. Baldwin,
poser une question & 'ordre du jour puis espérer que
I’Orateur leur permettra de mettre la question sur
le tapis & dix heures. Peut-étre y aurait-il lieu de
modifier le texte du réglement et de prolonger en
conséquence la période en question, mais il me
semble que c’est 14 une procédure qui existe déja et
que nous pourrions tout simplement utiliser.

Le Président: Monsieur Murphy.

M. Murphy: Monsieur Mallory, la question
soulevée par M. McCleave m'intéresse fort, savoir
qu'un comité de révision comme celui que vous
proposez, et qui se composerait probablement, dans
une forte proportion, d’avocats ou de compétences
en matitre juridique, pourrait & 'occasion arriver &
une conclusion différente de celle des membres du
comité permanent, tel le Comité permanent des
pécheries qui compte probablement plus d’experts
du domaine de la péche. Ne pourrait-on pas faire
appel & un cadre éminent, le doter du personnel
voulu, et lui demander de passer en revue, de fagon
continue, les décrets du conseil et les réglements, et
mettre ce cadre & la disposition de chaque comité
permanent actuel. Et §’il releve un certain réglement.
établi en vertu de la Loi sur les pécheries, par
exemple, qu’il juge nuisible pour une raison ou pour
une autre, ne pourrait-il pas porter I'affaire & I'atten-
tion du président du comité ou du comité lui-méme,
et ce comité, composé de députés plus ou moins
versés en matidre de péches, étudierait les recom-

mandations et serait autorisé & en faire rapport A
la Chambre.

Le professeur Mallory: Il y a ici, d’apres moi,
une double difficulté de procédure et d’efficacité. 11
est encore trop t6t pour savoir & quel point les
comités permanents sont pressés par le temps quand
ils §tud1ent les prévisions budgétaires. Je suppose
qu’lls_ doivent travailler sous pression. Permettre
une immixtion officielle comme celle-la dans leur
étude de questions trds complexes touchant 3 la
politique risquerait de rendre moins efficace, étant
donné le temps limité dont ils disposent, leur examen
des prévisions budgétaires.
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Mais je suppose, sans avoir consulté récemment
les comptes rendus des délibérations des comités
permanents relatifs aux prévisions budgétaires, que
cela n’empécherait pas un membre du comité de
soulever la question lors de l'étude de larticle
pertinent. Il est important, & mon avis, de soulever
ce genre de problémes au bon moment. L’étude de
ces questions plut6t générales et s’éloignant quelque
peu du sujet des prévisions n’a jamais eu beaucoup
de sucees & la Chambre. On peut difficilement obte-
nir une réponse satisfaisante: soit que le haut
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fonctionnaire présent ne soit pas celui que la chose
intéresse, ou bien que la marche des affaires du
comité soit retardée pendant que le ministre essaie
de dénicher quelqu'un qui viendra donner les
réponses, et ainsi de suite. Il est de beaucoup
préférable de faire étudier la question par un comité
qui s’interroge sur un décret édicté par un ministére,
qui demande au ministére de dépécher le ministre
ou un haut fonctionnaire & une réunion du comité
et qui approfondit la question pour en dégager ce
qu’il peut. L’opinion peut étre partagée & ce sujet
au sein du comité de révison; le comité peut étre
constitué en majorité de députés ministériels qui ne
verront 13 qu’un prétexte pour les partis de 'oppo-
sition de jouer leur jeu politique. Je ne voudrais pas
que cela se produise en comité, et cela n’arrive pas
souvent au comité des comptes publics, mais le
comité peut, en général, s’opposer & un point parti-
culier, ce qui n’empécherait pas le groupe minoritaire
d’avoir d’autres recours, et les plus efficaces seraient,
4 mon avis, ceux qu'a proposés M. Baldwin, la
possibilité, entre autres, de soulever la question par
une motion d’adoption du rapport du comité, si le
comité a traité lui-méme de la question dans son
rapport, & défaut de quoi, il y aurait moyen d’en
saisir la Chambre en modifiant la procédure actuelle
de la motion d’ajournement.

M. Stafford: Monsieur Mallory, j’ai toujours été
d’avis que ceux qui rédigent nos textes de loi
emploient un langage trop technique et trop sophis-
tiqué. Méme nos juges ont du mal & les interpréter.
Plus ils ont d’expérience, plus ils ont tendance &
compliquer les choses. Autrement dit, nos lois
devraient étre rédigées dans une langue plus simple
et plus claire. Parfois, quand les projets de lois sont
présentés & la Chambre, les députés, comme vous
Pavez dit, ont tellement & faire, doivent s’occuper
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de procurer des passeports pour leurs commettants
ou autres choses du genre, qu’ils n’ont plus le temps -
d’étudier attentivement le libellé des textes. Vous
savez que certains articles donnent du fil & retordre
méme aux tribunaux. Comment pourrions-nous y
remédier ?

Le professeur Mallory: Je ne crois pas qu'il y
ait de solution toute faite. Au dire de la plupart des
avocats qui s’occupent des textes de loi, un tribunal
peut interpréter plus facilement un texte trés élaboré
et fort complexe, hermétique au profane, alors que
la cour ne saurait g’'inspirer d’un texte clair pour
rendre une décision précise. Je crois que la Déclara-
tion des droits de ’homme peut servir ici d’exemple.
Elle est rédigée en termes simples pour un texte
législatif, mais les tribunaux ne s’y sont pas reportés
trés souvent.

C’est pourquoi, je le répéte, il est important qu’un
tel comité soit confié & des personnes qui connaissent
bien le jargon des lois, qui puissent vraiment lire
entre les lignes et saisir l'essence des textes. La
simplicité du langage, au sens ol nous 'employons
ici, ne constitue pas la réponse, car le droit est une
technique complexe qui posséde ses propres métho-
des spéciales d’interpréter ce que signifient les mots.
Si nous voulons que les avocats puissent interpréter
les textes de loi, il faut alors les rédiger dans la
langue qu’ils connaissent.

Le Président: Je vais maintenant demander i
notre conseiller s'il a des questions A& adresser &
M. Mallory. M. Morden a maintenant la parole.

M. J. W. Morden: (conseiller adjoint du
Comité): Monsieur Mallory, j’ai une question trés
générale & vous poser. Croyez-vous, d’aprés votre
compréhension générale des lois fédérales, qu’on
utilise trop ou pas assez les décisions réglementaires.
Peut-étre puis-je développer ici la question soulevée
la semaine derniére, quand on a dit au Comité que,
méme s’il g’agit de formuler une importante ligne
de conduite, le recours aux décisions réglementaires
recelait de vastes possibilités, lorsque surgit un
probléme que personne ne peut régler de prime abord
ou dont la solution ne satisfait personne. Pourquoi
ne pas demander alors & un organisme du gouverne-
ment de régler le cas au moyen des décisions
réglementaires ?

Que pensez-vous de cela de fagon générale ?
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Le professeur Mallory: Je suis porté i croire
que la proposition se défend. A vrai dire, si le Par-
lement veut régir par des lois quelque noble activité
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humaine, mais que ces lois soient hautement tech-
niques, on ne peut prévoir les effets de la loi. Malgré
tout le soin qu'on apportera & rédiger le premier
texte, il comportera des lacunes évidentes, et c’est
pourquoi la meilleure fagon de procéder serait de
rédiger une loi habilitante qui pourra étre com-
plémentée par des décrets, sauf en cas d’urgence.
Certains d’entre nous se souviendront des efforts de
la Commission des prix et du commerce en temps de
guerre pour réglementer la consommation et les
prix. Je ne crois pas que le Parlement ait pu rédiger
une loi applicable. La Commission devait, presque
chaque jour, modifier ses réglements, par titon-
nements, jusqu’a ce qu’elle obtienne des réglements
définitifs. Le hic, c’est que le Parlement ne dispose
que d’un temps limité, et qui sera de plus en plus
limité, et le Parlement doit se consacrer aux ques-
tions importantes. Si les questions importantes ont
trait & la politique étrangere et au comportement
privé, il ne reste alors plus grand temps pour les
autres sujets. Il peut s’écouler une bonne dizaine
d’années avant qu'un bill important puisse étre
révisé. Donc, des lois qui permettent aux organismes
subordonnés d’établir des réglements, voilad la so-
lution. Il devient done trés impotrant de les sou-
mettre & 'examen approfondi du Parlement, pour
qu’il y ait débat public sur la question, ce qui n’est
pas le cas habituellement pour les décisions régle-
mentaires. Le ministére passe un réglement qu’il
transmet aux intéressés. Quand le ministére des
Transports passe un réglement qui touche les lignes
aériennes, personne ne le discute jamais publique-
ment, & la maniére d’un projet de loi qui fait 'objet
de délibérations devant un comité parlementaire,
pour permettre aux gens touchés par la mesure de
présenter les raisons de leur opposition, et l'infor-
mation publique ainsi que I'opinion publique pésent
lourd dans la balance. C’est pourquoi, grice 2
I’examen parlementaire de la forme et du contenu,
on peut étudier une question d’intérét public dans
le cadre de lappareil parlementaire sans se sou-
mettre & tout Uapparat de la procédure officielle et
devoir débattre chaque fois le projet de loi en long
et en large.

M. Morden: Pour ce qui est de débattre une
politique avant qu’elle ne devienne loi, croyez-vous
que nous devrions imiter en cela les Américains qui
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disposent d'une procédure formelle & 1’égard de ceux
que vise un réglement et qui peuvent témoigner
d'une fagon ou d’une autre devant un comité ou
devant un autre organisme du gouvernement ?

Le professeur Mallory: Cela dépend, d’apres
moi, des réglements auxquels vous songez. C'est un
processus hautement technique; on communique
peut-étre 1a-bas de fagon treés efficace avec 'orga-
nisme de régie. S'il s’agit d'un réglement qui touche
le public en général, un réglement qui, disons, déter-
mine l'admissibilité aux allocations d’assurance-
chomage ot d’importants intéréts peuvent étre
en jeu mettant en cause un grand nombre de per-
sonnes, il serait préférable que I'organisme de régie
pit, officiellement, étudier ces instances. D’apres
moi, s'il est possible au Parlement d’étudier la
question et s'il est possible au comité d’outre-
passer son mandat, on pourrait peut-étre créer une
institution comme celle de 'ombudsman. Il existe
également d’autres solutions.

M. Morden: On a suggéré, la semaine derniere,
que 'examen devrait porter & la fois sur la forme
et sur les politiques, mais qu’il ne soit pas néces-
sairement confié & un seul organisme, un comité de
révision, mais plutdt aux comités permanents de la
Chambre chargés d’étudier le sujet sur lequel porte
le réglement, 'agriculture, par exemple, ou d’autres
domaines. Alors, seulement, sera-t-il possible, a-t-on
dit, de déterminer si un réglement viole certains
droits privés. On a aussi avancé qu'un comité de
revision n’avait ni les experts techniques ni le
temps voulu pour étudier la multitude de régle-
ments. Que penseriez-vous d’établir 12 ou 15 co-
mités de révison ?

Le professeur Mallory: La Chambre compte
peu de députés, mais nombreux sont ses comités.
J'imagine que les comités sont déja surchargés de
travail par I’examen des prévisions budgétaires et
des projets de loi. Je ne suis pas certain que cela
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empirerait tellement les choses. A mon sens, il y a
deux choses que vous devez faire. Vous devriez
d’abord rechercher chaque réglement 3 portée 16-
gislative. Le personnel du comité pourrait s’acquit-
ter de cette tAche au préalable. En Grande-Breta-
gne, les partis instituent de petits groupes de travail
chargés de relever les points importants que les
représentants du parti en question pourront sou-
lever en comité. Le nombre de réglements douteux
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ainsi découverts serait raisonnablement restreint ou
devrait I'étre. Un comité qui sait sur quel motif un
réglement peut étre soumis & l'examen sera plus
efficace, me semble-t-il, qu'un comité qui s'inté-
resse principalement aux politiques et aux lois.

Le Président: Me permettez-vous d’interrom-
pre, professeur Mallory ? Si vous voulez un comité
qui examine & fond la substance, le contenu des
réglements, un comité permanent serait, & mon
avis, plus en mesure de s'acquitter au moins, de
cette tiche, quelles que soient ses autres insuffisan-
ces. Prenons comme exemple les réglements visant
la radiodiffusion. Si vous voulez faire un examen
sérieux des réglements établis par le gouvernement
ou par le Conseil de la Radio-télévision cana-
dienne, le comité de la Chambre chargé d’étudier les
questions relatives a la radiodiffusion, qui dispose
des services d’experts dans ce domaine, effectuerait,
je pense, une étude beaucoup plus approfondie et
fournirait des critiques plus sérieuses qu'un comité
chargé d’un seul examen, qui serait forcé de s’en
tenir davantage 4 la forme qu’'a la substance.

Le professeur Mallory: Monsieur le président,
le point est bien fondé, je pense. Le fait qu’un
comité ait été chargé d’examiner attentivement les
réglements, en général, n’empéche pas un autre
comité, surtout un comité dont les responsabilités
en matiére de politiques sont assez vastes, mais qui
n’est peut-étre pas souvent chargé de lourdes res-
ponsabilités législatives, comme la radiodiffusion,
d’étudier sérieusement les réglements touchant la
radiodiffusion, surtout & I'étape de I'élaboration des
pouvoirs réglementaires. Les deux choses se com-
plétent, je pense.

Le Président: La parole est & M. Murphy.

M. Murphy: J’ai peut-étre Vair d’insister sur ce
point, mais nous avons éprouvé quelques craintes la
semaine derniére lorsqu’un témoin—son nom m’é-
chappe—un monsieur de I’Université¢ de Windsor. . .

Le Président: Le professeur Brown-John.

M. Murphy: En effet. Ce professeur avait établi
le nombre des décrets du Conseil et des réglements
—il s’en est tenu A ces deux domaines—adoptés
depuis cinq ou six ans, dont la moyenne dépassait
3,000 documents par an. C’est pourquol nous nous
demandons si un seul comité pourrait disposer d’une
telle somme de travail et aceomplir une bonne
besogne. ot 3 - §
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J’ai déja lancé I'idée que tous les comités perma-
nents devraient s’intéresser a4 ce domaine, et je
pense que votre objection est valable. Selon vous, y
aurait-il lieu de conférer & chaque comité le pouvoir
d’établir un sous-comité d’examen qui ne serait pas
nécessairement composé de tous les membres du
comité, mais ceci pourrait méme constituer une
tdche supplémentaire pour le comité directeur du
comité permanent. De cette maniére, chaque comité
serait chargé de la responsabilité d’approfondir
Pexamen des affaires de son domaine ?

Le professeur Mallory: Je ne le crois pas. Tous
les membres du comité ne se souviennent peut-étre
pas de ceci, mais lorsque M. Arnold Heeney était
greffier du Conseil privé, il écrivit un article sur le
travail du secrétariat du cabinet dans lequel il
traitait, en partie, de tout le probléme des décisions
réglementaires, parce qu'il y parlait des décrets du
Conseil, ete. Pendant la guerre, le nombre de décrets
du Conseil s’est élevé & environ 10,000 par an et,
sauf erreur, selon I'estimation de M. Heeney, 5 p.
100, au plus, des décrets du Conseil et des décisions
du Conseil du Trésor, qui traitaient de questions de
politique importantes, comportaient des consé-
quences de caractére législatif. Done, le nombre des
déerets, sans chercher i savoir ce qu’ils renferment
—il s’agit peut-étre d’une ordonnance visant a
changer une virgule ou une phrase d’un décret anté-
rieur—peut déformer loptique quant A impor-
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tance du probléme. Régle générale, un comité pour-
rait, je pense, s’acquitter de cette tdche.

En somme; en Grande-Bretagne ol 'on compte
40 millions d’Ames, un comité de 'importance de
celui-ci a pu, sans difficultés, traiter de ces questions
depuis des années. Il est vrai que ce comité évite les
questions de politique, mais pas entiérement. Par
contre, ici, le gouvernement n’est pas aussi com-
plexe, dans un sens, étant donné que de vastes
domaines d’administration relévent de la compé-
tence provinciale. A mon avis, un comité de la
Chambre de I'importance de celui-ci pourrait ré-
soudre le probléme. i

M. Baldwin: Mon propos est, je suppose, autant
une déclaration qu’une question. Le mandat actuel
des comités permanents; lorsqu’ils étudient le budget
des dépenses, serait probablement assez étendu, ou
au moins suppose qu’ils pourraient en réalité traiter
des mémes questions dont s’occupe le comité des
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comptes publies. Autrement dit, en examinant le
budget des dépenses de 'années courante, on pour-
rait dire: “Voici un poste qui, par rapport 4 celui de
I’an dernier, constitue un exemple flagrant d’extra-
vagance, de dépense exagérée, de double dépense ou
de gaspillage”. On pourrait done, je pense, traiter
de cette affaire au comité permanent des prévisions
budgétaires. Sans Vappui de I’Auditeur général, le
comité des comptes publics ne pourrait pas faire
Pexamen détaillé et approfondi—examen posthume
—qu'il effectue depuis sept, huit ou neuf ans. Méme
si je conviens qu’il y a certes lieu pour les comités
permanents d’examiner les réglements dans leur
ensemble et d’aider & remplir d’autres tiches, sans
les experts du comité et sans le personnel spécialisé
qui travaille avec le comité, on éprouverait, je
pense, certaines difficultés. Cela ne vous semble-t-il
pas probable ?

Le professeur Mallory: Iin effet, la réponse de
M. Baldwin est réellement celle que j’aurais fournie
moi-méme si j’avais compris le sujet aussi bien que
tout parlementaire expérimenté. Cela prouve, entre
autres choses, que ceux qui peuvent le mieux abor-
der ce probléme sont les membres renseignés de la
Chambre. Il est parfaitement vrai que, méme si le
comité des comptes publics traite uniquement des
comptes publics, mais non 7n vacuo, les renseigne-
ments obtenus seront disponibles aux comités qui
traiteront de prévisions budgétaires au cours des
années subséquentes. De méme, si un comité d’exa-
men était chargé d’étudier les décisions réglemen-
taires, les connaissances acquises pourraient utile-
ment jeter de la lumiére sur les questions que les
députés voudraient soulever lors de I’étude des cré-
dits de cette année ou des années subséquentes.

Le Président: 1l nous reste peu de temps. Je
voudrais donner 4 M. Beaudoin, conseiller parlemen-
taire, et au doyen, M. Pepin, 'occasion de poser des
questions. Vous avez la parole monsieur Beaudoin.

M. G. A. Beaudoin (conseiller parlementaire
adjoint): Je voudrais en savoir davantage sur le
role qui serait attribué au personnel juridique au
gein des comités. Nous avons ici, & la Chambre, un
personnel peu nombreux, tandis que celui du mi-
nistere de la Justice est trés nombreux. Suggérez-
vous que les légistes du ministere de la Justice
viennent plus souvent aider la Chambre, en ce qui
concerne le travail des comités, ou que le personnel
spéeialisé en droit soit plus nombreux ici, & la
Chambre ? La raison pour laquelle je vous pose la
question, ¢’est que le jour ol nous aurons un comité
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des décisions réglementaires, il faudra, évidemment,
quelqu’un pour examiner les décisions & fond. Si je
comprends bien votre idée, vous seriez plutdt en
faveur, dans ce cas, que le personnel juridique du
ministére vienne aider la Chambre.

Le professeur Mallory: Oui, mais je m’explique.
Il est évident, je pense, compte tenu de l'efficacité
croissante du travail de la Chambre, grice aux
changements qui, ces derniéres années, ont été
apportés au Reglement, qu’il faudra, un jour ou
Pautre, persuader les commissaires de la Régie
interne de la nécessité pour la Chambre d’avoir
un personnel d’experts beaucoup plus nombreux
pour servir les comités. Les sources toutes trouvées
de tels experts sont évidemment les ministeres
existants. Mais, & mon avis, le personnel des comités
de la Chambre devrait faire partie des effectifs de
la Fonction publique. Celui qui entrerait au service
d’'un comité de la Chambre des communes ou du
Sénat & un rang comparable 3 tous points de vue,
qu’il occupait dans un ministére—un ancien bra-
connier fait un bon garde-chasse—serait peut-étre
la personne la mieux qualifiée pour occuper le poste.
Cela fait toujours partie du processus d’avancement
normal dans une carriére au sein de la Fonction
publique, de sorte que, méme s'il n’avait pas
I'intention d’occuper ce poste tout le reste de sa
vie, il pourrait, & un moment donné, retourner 3 la
Fonction publique. Mais, 4 mon avis, la Chambre
ne devrait pas étre en position de dépendre des
services des hauts fonctionnaires des autres minis-
teres. Je n’aimerais pas penser qu’il vous faudrait
emprunter des gens du ministére de la Justice pour
accomplir des travaux de ce genre. Vous voudriez
avoir votre propre effectif, et cela se produira
inévitablement. La Chambre devra dépenser beau-
coup plus pour réunir un personnel compétent,
composé de spécialistes, afin de servir ses comités.

Le Président: Monsieur Pepin, avez-vous une
question & poser? Voulez-vous parler devant le
microphone, s'il vous plait ?

M. Gilles Pepin (conseiller juridique): Pour
ma part, il 8’agit d’une question trés importante et
pratique. Selon votre mémoire et votre témoignage,
vous semblez croire qu’un instrument statutaire est
nécessairement le résultat de la délégation du
pouvoir législatif. Ai-je raison de penser cela? =~

.Le professeur Mailory: S'il s'agit d’un instru-
ment statutaire, oui, parce quil est fondé par
définition, sur une autorité conférée par un statut.
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M. Pepin: Mais cela pourrait étre un acte
juridique aussi, ou un acte administratif.

Le professeur Mallory: Vous pourriez exercer
des pouvoirs administratifs ou judiciaires, mais, me
semble-t-il, ce comité devrait s’occuper des instru-
ments statutaires 4 caractere législatif. C’est 1a
tout ce dont il s’agit. La maniére dont vous pourriez
efficacement exercer un contrble sur l'exercice des
pouvoirs statutaires & caracteére judiciaire ou admi-
nistratif, me semble résider ailleurs; peut-étre par
Pintermédiaire d’'un commissaire parlementaire ou
ombudsman, ou encore par une révision des régles
juridiques.

M. Pepin: Oui, mais diriez-vous que le résultat
de D'exercice du pouvoir judiciaire serait aussi un
instrument statutaire ?

Le professeur Mallory: Oui. L’expression ins-
trument statutaire, selon la définition qu’on emploie
habituellement au Parlement, est un instrument
législatif parce que c’est 'affaire du Parlement.
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Le Président: Nous pouvons prendre encore une
minute, je pense. Monsieur Murphy, vous vouliez
revenir 4 un autre sujet, n’est-ce pas?

M. Murphy: Je voulais tout simplement mettre
les choses au point. Dans la question que j’ai posée
tantét au sujet des sous-comités, je pensais 2
I'existence d’un surveillant général ou d’'un exami-
nateur général—je ne trouve pas de meilleure
expression—qui, avec un personnel formé, travail-
lerait de concert avec les sous-comités et les comités
permanents.

Le Président: Je regrette que le temps soit si
court, mais, avec la pénurie de salles et le nombre
de comités qui doivent se réunir, on nous a pressés
de terminer notre séance & 11 heures. Je sais que
vous auriez aimé poser d’autres questions au pro-
fesseur Mallory, mais un autre comité attend pour
entrer dans cette pidce. Nous devons donc, avec
regret, lever la séance. J'aimerais exprimer nos
remerciements au professeur Mallory d’avoir bien
voulu comparaitre devant le comité ce matin.

L'IMPRIMEUR DE LA REINE, OTTAWA, 1969
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Muir (Cape Breton- Tétrault—(12).
The Sydneys),
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(Texte)
PROCES-VERBAL

LE JEUDI 1¢f ma1 1969.
(6)

Le Comité spéeial sur les instruments statutaires se réunit aujourd’hui, &
9 h. 38 du matin. Le président, M. MacGuigan, occupe le fauteuil.

( Présents: MM. Forest, Hogarth, MacGuigan, Marceau, McCleave, Stafford
—(6).

Awussi présents: M. Gilles Pepin, Conseiller juridique au Comité; M. John
Morden, Conseiller juridique adjoint au Comité; M. G. Beaudoin, Conseiller
parlementaire adjoint.

Témoin: Le Professeur A. S. Abel, Faculté de droit, Université de Toronto.
Le président présente le Professeur Abel et 'invite & faire une déclaration.

Le témoin fait un exposé ayant trait & la formulation des réglements. Il
exprime ses opinions au sujet des régimes anglais et américain et suggére des
méthodes qui pourraient étre employées au Canada.

A la suite de sa déclaration, le Professeur Abel répond aux questions.

I1 est suggéré que le Professeur Abel fournisse au Comité un relevé de ses
recommandations concernant des changements & la Loi sur les réglements. Le
Professeur Abel tAchera d’effectuer ce travail & une date ultérieure.

Le président remercie le témoin d’avoir bien voulu comparaitre devant le
Comité.

A 11 heures du matin, le Comité s’ajourne jusqu’a nouvelle convocation du
président.
Le secrétaire du Comité,
Fernand Despatie.
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TEMOIGNAGES

(Enregistrement électronique)

Le jeudi 1 mai 1969
e 0937

Le Président: Puisque nous avons quorum, je
vais ouvrir la séance.

Je suis trés heureux de recevoir ce matin comme
témoin le professeur Albert Abel, professeur de
droit, & 1'Université de Toronto. Il y enseigne le
droit administratif depuis son arrivée en 1955, aprés
de nombreuses années d’expérience dans le domaine
du droit administratif dans les écoles de droit amé-
ricaines. Il a enseigné le droit administratif en
Xirginie occidentale, en Towa et & Harvard de 1940

1955.

Le professeur Abel a commencé ses études a
I'Université d’Towa, ot il a obtenu un baccalauréat
¢s arts et un J.D. Ensuite il a obtenu un doctorat en
droit, le S.J.D., & Harvard. Il été admis au barreau
de I'Towa et & celui de la Cour supréme des Etats-
Unis. En 1942 il est nommé premier procureur du
Bureau de Padministration des prix des Etats-
Unis et est chargé de la préparation de réglements
sur les prix de la viande et du poisson.

Par la suite, il est président du Commitiee on
Uniform Rules of Agency Practice de la Section
droit administratif du Barreau américain.

11 est le rédacteur en chef de Cases and Materials
on Canadian Administrative Law et du Journal de
PInstitut d’administration publique du Canada,
Canadian Public Administration: Administration
publique du Canada.

11 signe, évidemment, de nombreux articles pé-
riodiques sur certaines questions de droit adminis-
tratif. I1 m’est particuliérement agréable d’accueil-
lir le professeur Abel ce matin, ayant ét¢ un de ses
colldgues & la Faculté de droit & 1'Université de

oronto. Nous sommes vraiment honorés de sa
DPrésence aujourd’hui, car il s’est fait une réputation
enviable dans son domaine tant au Canada qu’aux
Etats-Unis. Le professeur Abel nous fera une dé-
claration préliminaire, aprés quoi nous passerons
au dialogue.

Nous ne sommes pas soumis & la contrainte du
temps ce matin, comme nous 1'étions mardi. Nous
avons la salle & 11 heures également. Il n’est done
pas indispensable que nous finissions & 11 heures, ce
qui nous laissera un peu plus de temps pour poser
nos questions. Sans plus tarder, je passe la parole
au professeur Abel. '

e 0940

Professeur A. S. Abel (Faculté de droit, Uni-
versité de Toronto): Je pense qu’on a fait circuler
un exemplaire de mon mémoire, mais vous n’avez
peut-étre pas tous eu le temps de le lire. Avec la
permission de ceux qui l'ont fait, je vais com-
mencer par le lire & tout le groupe.

A mon sens, 'absence de régles générales pour la
formulation de réglements est 'un des défauts de
structure les plus graves du régime administratif du
Canada, qui, & tout prendre, compte parmi les
meilleurs du monde.

Les Etats-Unis et le Royaume-Uni se sont tous
deux attaqués au probléme. Ils ont procédé de fagon
différente & partir de principes différents. Alors que
les premiers se sont intéressés surtout aux modalités
qui préceédent la rédaction du réglement, le second
s’est arrété aux modalités qui suivent la rédaction
mais qui précédent la mise en ceuvre du réglement.
Ni I'une ni Pautre de ces fagons de procéder n’a 6té
un plein suceés. Le Canada ne doit adopter ni
I'une ni 'autre de ces solutions, mais il aurait avan-
tage & s’en inspirer, sous réserve de certaines modi-
fications, pour adopter sa propre solution. ’

Les Britanniques essaient de voir si le réglement
fait défaut dans certains cas précis et, le cas échéant,
s'il doit étre rejeté; c’est une méthode utile pour
prévenir certaines déviations accidentelles du genre
prévu, mais rien d’autre. Les Américains se préoc-
cupent du fond méme, ce qui est plus fondamental,
mais leur fagon de procéder est formaliste et gauche
et ne fait pas de distinction suffisante entre les di-
verses situations visées par le réglement.

Le manque de communications cause autant de
difficultés et peut-étre plus que les vérifications des
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Britanniques. En effet, ce manque de communica-
tions ne permet pas de savoir dans quelle mesure le
réglement convient aux diverses situations qu’il
doit régir. La politique qu'’il consacre est celle du
ministre et doit le rester; c¢’est le ministre qui en
prend la responsabilité et personne n’oserait dire
que la décision revient & quelqu’un d’autre. Mais
pour savoir si, dans son application, le réglement ne
sera pas trop radical ou si, au contraire, il sera de
trop faible portée pour réaliser cette politique sans
«effets secondaires indésirables, la participation sys-
tématique des intéressés pourrait étre des plus
atiles. Il y a plusieurs fagons d’y arriver, mais
-aucune ne s’applique dans tous les cas. Effective-
ment, dans bien des cas, il n’y en a pas une qui
convient. Il faut en faire le tri, établir une classifica-
tion des cas ol la participation n’est pas nécessaire,
déterminer quelle forme elle doit prendre dans les
cas ou elle s'impose et, enfin, créer un organisme
chargé de voir & ce que cela se passe convenable-
ment. Voild qui ne s’est encore jamais fait; peut-
-8tre pourrions-nous le faire.

Vous aurez soupgonné qu’a mon avis le défaut
ge trouve du coté de I'étude préalable des réglements.
C’est surtout de cela dont je veux parler. Bien str,
si le Comité le juge utile, je suis disposé & vous faire
connaitre mes vues sur n'importe quelle autre
question soulevée dans le document de travail et sur
toute proposition qui y est faite. Mais je parlerai
surtout du point que j’ai mentionné.

Jexclus tout de suite la méthode britannique
qu'on a déjd expliquée ou qu’on expliquera en
détail. Essentiellement, c’est la méthode qu’a lon-
‘guement exposée le professeur Kersell dans son
volume sur la surveillance parlementaire des pou-
voirs délégués. C’est vraiment un ouvrage définitif
‘dans ce domaine.

Vous vous en souviendrez peut-étre, cette mesure
législative précise certains genres d’objections que
doivent étudier les comités d’examen; ces derniers
doivent examiner, par exemple, si le réglement im-
pose un fardeau, s'il diminue la juridiction des tri-
bunaux, s'il se veut rétroactif et ainsi de suite; il
‘n’y a qu’une poignée, une demi-douzaine  peu prés
‘de questions qui doivent retenir lattention du
comité et faire l'objet de ses commentaires au
‘besoin, mais il lui est expressément interdit de
‘commenter le contenu de la mesure législative.

° 0945

Cela, a-t-on constaté, exige de nombreux efforts
pour le résultat relativement maigre qu’on peut
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espérer tirer de 'étude de centaines, voire de mil-
liers, d’instruments pendant l’année. Les comités
en trouveront 12 ou 15 sur lesquels ils jugent né-
cessaire d’attirer 'attention des Chambres et nor-
malement il y en a peut-étre seulement un ou deux
auxquels ils voient des objections. C’est utile, mais
il me semble que ce but est assez facilement réali-
sable et de nature plutét méeanique. Je n’ai pas
I'intention de m’étendre la-dessus, vu qu’il en est
question ailleurs.

Une autre question dont on parle parfois et qui a
retenu l'attention dans le document de travail est
la rédaction, du point de vue linguistique, des re-
glements; ce travail est ordinairement confié & des
juristes chargés de rédiger les mesures législatives
ou d’autres textes avec l'aide du ministére de la
Justice ou, dans leur cas, du bureau du Lord Chan-
celier ou du personnel méme des divers ministeres,
selon le cas. Encore une fois, ¢’est 13 une question
qui, bien que non sans importance, est de nature
plutot technique; on peut la résoudre sans remonter
4 la racine du probléme apparent de la formulation
des réglements. A mon point de vue, pour assurer le
bon fonctionnement du systéme de délégation des
pouvoirs, il faudra prévoir une fagon plus régula-
risée de consultation préalable sur les conditions et
sur le fond du réglement.

Encore une fois, je tiens & préciser que je ne
propose pas du tout que la responsabilité ou I'orien~
tation de la politique soit retirée au ministre, & qui
elle revient. En fin de compte, c¢’est au ministre de
décider de la politique & suivre. Mais la difficulté
réside dans ce que le détail d’expression, le détail du
contenu des réeglements, méme §’ils sont destinés &
réaliser une politique donnée, s’accompagne parfois
ou s’accompagne souvent, d’omissions inconscientes,
d’additions inconscientes qui font que, par suite
d’un manque de connaissances sur les problemes A
régler, le réglement ne favorise pas la réalisation
de la politique 3 laquelle songe le ministre. A mon
point de vue, trés souvent, la seule fagon d’élaborer
un bon réglement est de demander systématique-
ment la participation préalable.

e 0950

Le comité sélect des pouvoirs délégués en Grande-
Bretagne ne s'est pas vraiment penché sur le pro-
bleme dans son rapport de 1963. Il était tellement
préoccupé des questions de rédaction 3 ce moment-
!ﬁ que ses observations ne sont pas trop utiles au-
jourd’hui. Les deux discussions les plus utiles que je
connaisse sur la question se trouvent dans un article
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d’une revue de droit signé par le professeur Fuchs
et intitulé Procedure in Administrative Rule Making,
62 Harvard Law Review 259 (1938) et dans le rap-
port de 1941 du Comité de la procédure adminis-
trative du Procureur Général des Etats-Unis, dont
le chapitre 7 est consacré au probléme.

L’effet réuni des enseignements qu'on y trouve
est de faire ressortir la possibilité d’une participa-
tion préalable qui peut prendre plusieurs formes. Le
professeur Fuchs les répartit en quatre genres, qui
sont expliqués dans le rapport. Je ne pense pas qu'on
puisse s'en tenir rigoureusement & des catégories
ou & des définitions & cet égard, mais il indique
quatre genres généraux: a) sondage; b) consulta-
tion; ¢) conférence et d) objections.

Le premier, le sondage, prend la forme de de-
mandes de renseignements envoyées aux person-
nes susceptibles de s’intéresser & un projet de re-
glement. Le ministére envoie des demandes de ren-
seignements aux autres ministéres de 'Etat ou aux
fonctionnaires qui, & son avis, peuvent lui fournir
des renseignements utiles.

La méthode de consultation attache beaucoup
d’importance 3 l'existence de comités consultatifs,
dont I'utilité n’est plus & démontrer. Faute d’un
comité consultatif comme tel, les associations com-
merciales, les syndicats et d’autres groupes per-
.manents—qui peuvent avoir des idées sur la ques-
tion—sont consultés et leurs opinions entrent en
ligne de compte dans la rédaction du réglement.

La méthode de la conférence suppose la réunion
d’un groupe de personnes & une date et & un lieu
désignés, ol on étudie le contenu éventuel d’un
réglement donné.

La méthode des objections, comme son nom
I'indique, suppose une audience officielle avec dé-
positions de témoins et production de documents.
Les quatre étapes sont données en quelque sorte
par ordre croissant de formalité et de formalisme.

On dit—et & raison, je pense—qu’un certain
nombre de facteurs doivent entrer en ligne de
compte dans le choix de l'une ou l'autre de ces
méthodes ou peut-tre encore d’une variante de ces
méthodes. On ne saurait procéder de la méme fagon
pour la formulation de chaque genre de réglement.
Les questions comme le caractére des parties tou-
chées, la nature des réglements, la nature de l'orga-
nisme ou du ministére méme, et de son personnel,
et d’autres questions semblables présideront, de
temps & autre, au choix de l'une ou l'autre des
-méthodes.
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Voila pour les propositions d’ordre général mises
de lavant sur cette question. Permettez-moi
d’ajouter certaines réflexions personnelles sur le
sujet et de les illustrer de quelques exemples. Il y a
sans doute des genres de réglements ol toute con-
sultation préalable ou activité officielle & 'extérieur
du ministére méme serait inutile et inappropriée.
Je pense, par exemple, & des questions comme on en
voit dans la Gazette tous les ans, quand on prescrit,
comme il se doit, les dates d’ouverture de la saison
de péche et la limite des prises dans les divers cours
d’eau du Canada. C’est ainsi qu’il faut procéder
dans les cas de répétition et dans les cas ot il semble
inutile d’aller chercher des renseignements ailleurs.

Prenons un autre genre de situation qui est peut-
étre en quelque sorte du méme ordre. Je sais que le
gouvernement d’Ontario a pour politique—et je
croirais que c'est peut-étre aussi le cas du gouver-
nement du Canada, & en juger par un examen ra-
pide de la législation existante—de ne plus consigner
dans les statuts une échelle fixe de droits ou de re-
devances, mais de permettre que cela se fasse de
temps & autre par décret du Conseil. Cela tient
compte de la valeur variable de largent et des
circonstances qui, au cours des années, peuvent
indiquer une tendance inflationniste. Il serait par-
faitement inutile de tenir des audiences, par exem-

e 0955

ple, pour ajuster de temps A autre 1'échelle des
droits & verser. C’est le genre de chose qui ne se
préte pas bien & cela.

On reconnait qu’il y a d’autres situations d’ur-
gence, quoique trés exceptionnelles. Dans ces cas,
on aurait tres peu de temps pour avoir quelque
consultation préliminaire que ce soit. Encore la,
cela doit entrer en ligne de compte. Outre ces situa-
tions, il y a d’autres cas ol il y aurait lieu de tenir des
consultations préalables de diverses fagons. Si vous
me permettez, je vais illustrer certaines fagons de le
faire, d’aprés mon expérience personnelle. Comme
mon curriculum vitae le mentionne, j’ai déja oc-
cupé des fonctions de réglementation. Je me sou-
viens d'un cas, au début de mon service au Bureau
de Dadministration des prix des Etats-Unis, ol
javais été chargé de prescrire un réglement sur le
prix des éponges. Au début, on n’était pas certain
si les éponges étaient du ressort du service des
drogues ou du service de la viande et du poisson.
Finalement, c’est le service du poisson qui en a été
chargé, car celui des drogues n’y comprenait rien
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du tout—et je n’en savais pas beaucoup plus long
d’ailleurs. Il se trouvait que l'industrie des éponges
des Etats-Unis se trouvait concentrée sur le littoral
ouest de la Floride. Voici comment nous avons
procédé: nous sommes allés nous mémes dans la
région de Tampa et avons tenu une grande confé-
rence avec tous les intéressés de l'industrie de
I'éponge: les témoignages se donnaient en grec et il
me fallait un interpréte.

Dans les circonstances—nous traitions avec un
groupe relativement concentré—la situation se pré-
tait bien & la méthode de la conférence.

Nous avions procédé bien différemment dans le
cas des prix de certaines coupes de pore; nous avions
adopté un reéglement général sur les prix du pore &
peu preés comme celui qu’avait promulgué la Com-
mission des prix et du commerce en temps de guerre:
les prix étaient bloqués & une date donnée, sous
réserve d’exemptions et d’exceptions. Nous avions
regu un grand nombre de demandes d’exemptions,
de la Caroline du Sud et de la Georgie, dans les-
quelles on faisait état d’une circonstance jusqu’alors
inconnue de nous et qui faisait que la période de
fixation des prix ne s’appliquait certainement pas
vu que les prix se trouvaient bloqués & partir d'une
certaine date de 'automne. Dans les mois d’été, des
pores locaux nourris aux arachides étaient mis sur
le marché. Ces pores constituaient une bonne source
d’approvisionnements dans ces régions 4 ce moment-

e 1000

14, une source qui aurait pu étre tarie par une
fixation des prix pour une période ne correspondant,
pas du tout aux besoins. Par conséquent, au lieu
d’accorder des exemptions et de faire des exceptions,
nous avons informé diverses personnes que nous
suspendions toute mesure jusqu’a ce que nous ayons
obtenu qu'un groupe représentatif d’un nombre
considérable de personnes nous expose des faits, de
maniere que nous ayons un échantillon représentatif
d’opinions.

Puis nous avons rédigé une modification au
réglement pour prévoir le cas des genres de porc
qui n’étaient disponibles que dans certaines régions
et & certaines époques de 'année. Ce sont les termes
que nous avons employés, mais nous visions ce cas
précis. Aucun organisme public et personne d’autre
que ceux qui connaissaient personnellement les
détails de ce genre de commerce dans cette loealité
n’aurait pu préveir ce cas. Ainsi done, cela fait voir

Instruments statutaires

1T mai 1969

un autre moyen de consultation du public. Il s’agit
de suspendre la mise en vigueur du réglement, qui
est annoncé d’avance de facon générale, mais qui
n’est que provisoire et sujet & modification par suite
des demandes ou des instances présentées avant
qu’il soit finalement promulgué dans sa forme
définitive.

Je me suis adonné A un autre genre d’activité un
peu plus tard, aprés mon départ du Bureau d’admi-
nistration des prix et mon arrivée dans la marine.
Une de mes premitres fonetions fut d’établir un
nouveau réglement pour une des grandes stations
navales des Etats-Unis. Cette station n’avait qu'un
réglement tres désuet qui n’était plus valable que
pour une trés petite organisation en temps de paix;
les circonstances étaient alors tout autres. Dans ce
cas-1a, je me suis en quelque sorte constitué moi-
méme en commission royale d’enquéte, si vous
voulez, pour déterminer exactement quelle était la
situation. Je suis allé me renseigner aupres de chaque
chef de service de la station et dans chaque secteur
d’activité ou division en cause pour savoir quels
étaient effectivement les usages dans le service, en
quoi le réeglement existant s’y opposait ou sil y avait
des choses qu'il fallait contourner ou dont il ne
fallait pas tenir compte. Aprés m’étre fait une
bonne idée des pratiques existantes et des besoins,
j’ai rédigé un projet de reéglement, & la lumitre des
renseignements que j'avais obtenus, & l'intention du
commandant de la station. Dans certains cas, la
politique de la marine obligeait & ne pas tenir
compte des pratiques ou des besoins existants;
évidemment, sur les questions de politique, les
décisions incombaient, aux responsables. Toutefois,
elles se sont prises & la lumitre des renseignements
que j'ai obtenus sur la situation.

Je ne veux pas m’étendre plus longtemps sur la
question, car je tiens & répondre & vos questions.
Ce sont 13 diverses fagcons dont on peut arriver & la
consultation et & l'information préalables, utiles
dans Délaboration détaillée des reglements. Je
m’arréte 13, et je suis & votre service.

e 1005

Le Président: Merci beaucoup, professeur Abel.
Vous nous avez fait une ‘‘catégorisation” utile, si je
puis dire, des méthodes de réglementation en nous
donnant, des exemples des cas ol peut s’appliquer
telle ou telle méthode. Y a-t-il des questions qu’aime-
raient soulever les membres du Comité ou que
notre conseiller voudrait poser? Peut-étre pour-
rions-nous commencer par vous, monsieur Morden.
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M. Morden: Pouvez-vous maintenant imaginer
le genre de clauses statutaires qu’il faudrait peut-étre
inclure dans la Loi sur les réglements pour fournir
ces divers moyens d’obtenir ces informations et
consultations préalables ?

M. Abel: C’est un peu difficile, naturellement,
car je n'ai sous les yeux aucun texte d'une clause de
ce genre. Je reconnais certainement qu'il est question
d’une revision de la Loi sur les réglements, portant
sur certains points importants. Je croirais volontiers,
si je puis parler plus ou moins de ce qui n’est pas de
mon ressort, que la chose dont nous aurions peut-étre
besoin serait une clause permettant au gouverneur
général en vertu d'un décret du conseil de preserire
une sorte de loi cadre se rapportant & des cas parti-
culiers comme les types d’activité réglementatrice,
et d’inviter les ministeres & faire savoir de quelle
maniére les pouvoirs réglementateurs qui leur sont
accordés correspondent aux catégories auxquelles ils
sont rattachés, et de demander 1'accord du gouver-
neur en conseil quant au plan proposé par le minis-
tére pour I’élaboration des réglements en vertu de
chacun des pouvoirs qui lui ont été accordés.

M. Morden: Il g’agirait d'un genre de réglement
cas par cas, pour ce qui est de I'établissement de
ces réglements.

M. Abel: Peut-étre, par intermittence. Je suppose
que le conseil établirait certaines catégories ou
certaines situations dans lesquelles il serait sage de
classer les types de réglements, les types de consul-
tations, en fonction du nombre de parties, de
Vintérét en cause, ete. Il demanderait alors & chacun
de ces ministéres de revoir ce qui dans la pratique,
avait été la description des arrangements ou situa-
tions auxquels s’appliquait son pouvoir réglementa-
teur et de dire, “maintenant indiquez-nous quelles
sont vos activités en matiére de pouvoir réglemen-
tateur qui s’inscrivent dans la catégorie A, la
catégorie B, la catégorie C et ainsi de suite, et vous
continuez de la sorte’”. Je ne pense pas, pour
Pinstant, qu’il y ait en dehors du ministére quelqu’un
qui soit suffisamment au courant des complexités
présentées par chacun des types de cas auxquels ils
ont & faire face. Le ministére lui-méme va devoir
faire une étude préalable lui permettant de dire
“ceci nous semble entrer dans la catégorie B”, par
exemple. Le ministére devrait alors proposer au
gouverneur général les méthodes de réglements qu'il
prévoit appliquer & telle partie de son systéme.

M. Morden: Si je puis vous interrompre, je
suppose que ceci revient & votre prmcx’pe de base
suivant lequel il nous manque pour linstant un
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systéme général d’élaboration des réglements. Vou-
driez-vous rapidement, comparer notre manque de
systéme au systéme américain actuel dans le méme
domaine ?

M. Abel: Les Américains, me semble-t-il, ont été
trop loin dans l'autre direction. L’Administrative
Procedure Act, telle quelle a été finalement pro-
mulguée et qui ne s’applique naturellement qu’a des
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activités fédérales...les états se servent d’une
base différente . . . spéeifie, & 'article 4, qu’apres la
notification requise par cet article, l'organisme
offrira aux personnes intéressées 'occasion de parti-
ciper & I'établissement des régles en soumettant par
écrit des données, des points de vue, ou des argu-
ments, avec ou sans la possibilité de les présenter
verbalement, et, aprés étude de toutes les questions
présentées qui s’y rapportent, il incorporera & toutes
les régles adoptées une assertion générale précise de
leur but général. Les stipulations des articles 7 et 8
s’appliqueront dans le cas ol il sera exigé par les
statuts de rendre public les régles aprés que 'orga-
nisme aura eu toute possibilité de procéder i des
audiences. Ce sont réellement des régles du genre
judiciaire.

La loi américaine n’exige pas d’une maniére
absolue qu’il y ait une audience officielle du genre
antagoniste dans 'une ou l'autre situation, mais les
organismes et ministéres des Etats-Unis ont eu pour
tendance . . . une trés forte tendance ... dutiliser
la structure la plus réglementaire plutét que la
moins réglementaire aveec pour effet que tout
réglement important couvrant un champ d’activités
considérable, et un grand nombre d’entre eux ne
sont pas ainsi, sont étudiés sur la base de cette
procédure antagoniste suivant laquelle vous pré-
sentez selon les formes requises pour un procés—des
preuves et des témoignages formant dossier, ete.
Ceci n’est pas nécessaire, mais c’est la procédure
que les organismes ont eu tendance A suivre dans le
but naturel de se protéger.

Il en a résulté d'énormes dépenses, en particulier
pour les petits hommes d’affaires et les citoyens qui
ne peuvent vraiment pas sacrifier le temps et
I'argent que représente le fait de se présenter & des
audiences officielles et de s’y faire représenter. Il s'en
est suivi des délais interminables dans 1'élaboration
des réglements au sujet de n'importe quoi. Par
exemple, il y a des questions telles que 1'établisse-
ment, de rapports entre les pipe line et les distribu-
teurs de gaz au sujet desquels I’élaboration des
réglements dure depuis huit A& dix ans sous le
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truchement d’audiences, et pour lesquels il ne semble
pas y avoir de fin en vue.

Cette sur-structuration peut étre attribuée en
partie au tempérament américain, et en partie,
peut-étre, au tempérament des fonctionnaires. Si
Pon fait la part de ces deux choses, je pense qu’il
faut réserver une certaine flexibilité au processus
pour faire la part des différences. Si le besoin de
flexibilité et d’adjustement aux différences des cir-
constances n’est peut-étre pas aussi important que
celui d’une information et d’'une communication
totale, il I'est certainement presque autant. Je pense
que c’est 13 ol ont péehé les Américains.

M. Hogarth: Monsieur Abel, il me semble que
ce que vous nous avez expliqué créerait une situation
dans laquelle le ministre intéressé voudrait établir
des réglements particuliers, mais pourrait devenir
trés géné. Il se pourrait qu’il sache exactement le
genre de réglement qu’il désire. Ceci pourrait étre
le résultat de consultations officieuses. S’il nous
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fallait formuler une procédure qu’il aurait & suivre
avant que les réglements n’entrent en vigueur, ne
pensez-vous pas que, sur le plan pratique, ceci
deviendrait tres difficile, ou comme vous le disiez,
sur-structuré ?

M. Abel: Je ne pense pas qu’il en aurait besoin.
La décision quant aux rdgles de conduite demeure-
rait, naturellement, la sienne & tout moment. Cela
nécessiterait, je pense, une assez délicate définition
des circonstances si 'on veut étre siir qu'il n'y aura
pas un exces de formalités.

Je voudrais vous donner un ou deux exemples qui
se sont présentés il y a peu de temps au ministere
de 'Education de 'Ontario et qui je crois, illustrent
bien ce qu'il faudrait éviter et montrent qu’il faut
Jaisser au ministre une certaine indépendance. Il
g’agit de questions ayant trait aux formules que le
ministere de I'Education a récemment établies au
sujet des bourses accordées aux étudiants d’uni-
versités.

Une chose qui a été faite au moment de la consul-
tation des universités a été I'adoption d'une politi-
que, qui, dans la réalité, ne tient compte d’aucune
considération du mérite ou des possibilités de
Pétudiant et met les bourses d’'une maniere égale &
la disposition de tous, méme des étudiants qui n’ont
aucune capacité pour poursuivre des études univer-
gitaires. Elles s’obtiennent simplement sur la base
d’une disponibilité générale. Les universités leur ont
fait savoir qu’elles n’étaient pas en faveur de ceci.
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Le ministére a eu des entretiens avec les universités
qui ont eu ainsi 'occasion d’exposer leur point de
vue. Toutefois, le ministere s’en est tenu & ses
positions, ce qu’'a mon avis il était normal, qu’il
fasse. C’était & lui de prendre la décision apres avoir
pris connaissance des faits.

D’un autre c6té, le ministére s’est trouvé impliqué
dans une autre situation, il y a un an ou deux, ayant
trait aux renseignements que les étudiants deman-
daient de fournir sur leur demande d’aide. Il s’agis-
sait de faire connaitre la mesure dans laquelle les
parents pouvaient les aider. C’était une sorte d’ar-
rangement d’occasion de tests sur les moyens. Il se
trouva qu’ils eurent a faire face & un grand nombre
de difficultés dans D'application de ceci. Certains
parents s’opposaient & faire des révélations en raison
du désaccord qui existait entre eux mémes et leurs
enfants au sujet de savoir si ceux-ci devaient ou
non aller & 'univrsité.

Finalement, le ministére modifia sa maniére
d’agir & ce sujet, et au lieu de demander des avis, il
accorda le bénéfice d’une certaine aide de la part des
parents & chaque étudiant vivant dans sa famille.

Je suis certain que si ce ministére avait consulté
quiconque & 'avance, il aurait découvert les défauts
de Papplication de ce systéme initial, et ne I'aurait
jamais mis en application. Il semble donc que I'on
ne doive pas se méler de la responsabilité finale du
ministére relative & ses propres réglements, et qu’il
faut veiller & ce qu'il obtienne au préalable des ren-
seignements concernant la possibilité de fonction-
nement des réglements.

M. Hogarth: Vous ne prétendez pas que méme
s'il existait une loi suivant laquelle le ministre était
obligé de procéder A& une consultation, il serait
obligé d’accepter ce qui lui est proposé?

M. Abel: Non, absolument pas.

M. Hogarth: Pourriez-vous, monsieur, nous
donner votre avis sur quelque chose qui vient de
me venir & Pesprit & ce sujet. Peut-étre que si nous
avions un décret manifeste, une clause particuliere,
autorisant le ministre & établir des réglements sui-
vant une base tracée par le service des réglements
du ministére de la Justice, il n’y aurait qu’un type
de réglements ou qu'un type de délégations de
pouvoir.

11 pourrait cependant y avoir des domaines par-
ticuliers pour lesquels il lui serait impossible de
suivre le canevas tracé par un ministére. Cela
pourrait s’appliquer, par exemple, au probléme
d’installation par le ministére des transports de
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signaux d’interdiction de stationnement aux aéro-
ports, et. ...

Ne serait-ce pas un moyen de régler ce probléme,
que de faire examiner chaque réglement par un
ministére, le Parlement, ou un comité, suivant le
cas?

M. Abel: Je pense que oui. Si je comprends bien
le sens de vos propositions, il s’agirait de donner &
un ministére, je pense que dans ce cas ce serait le
ministére de la Justice, le pouvoir d’examiner tous
les réglements & 'exception de certains d’entre eux
bien déterminés.
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M. Hogarth: C’est exact, et il y aurait aussi les
ordinaires que nous ne pourrions jamais examiner
& fond car ils seraient trop nombreux. Prenez par
exemple, le ministére des Pécheries. Dans la Loi sur
les pécheries, le ministre est autorisé & établir des
réglements sur lattribution de licences aux pé-
cheurs ou aux bateaux de péche dans l'industrie. Il
a aussi le pouvoir de réglementer la péche dans les
cours d’eau & savoir lesquels seront ouverts i la
péche, & quel moment de 'année, ete. Il est évident
que dans le second cas de réglements il faut étre
plus ou moins sur place. Par exemple, la riviére
Coquitlam est fermée du 1° septembre au 15 oc-
tobre. Il serait plutét absurde de demander au
ministére de la Justice de s’occuper de tels régle-
ments, car il doit y en avoir des milliers de ce genre
et je ne pense pas que le ministre lui-méme sache
ol ils se trouvent. Ces réglements sont done sim-
plement établis par des gens auxquels il délégue son
autorité. Dans le premier exemple, ot il est question
d’un réglement trés important ayant un effet trés
profond sur une industrie, peut-étre vaudrait-il
mieux spécifier, dans Uattribution de pouvoir qui lui
est faite, que le cadre de ces réglements devrait
étre tracé par un certain ministére.

M. Abel: C’est ce que j’essayais de dire, il fau-
drait demander & chaque ministére d’étudier ses
propres activités en matiére de réglements et de
soumettre au conseil ce genre de suggestion: “Nous
pensons que c’est de cette maniére qu’il faudrait
traiter ce genre de réglement”. Pour ce qui est de
‘celui des cours d’eau particuliers, il dirait “nous ne
pensons pas qu’il y ait besoin d’aucune consultation
préalable.” Pour ce qui est de celle concernant les li-
cences il dirait “nous pensons avoir besoin d’établir
des groupes consultatifs et de les consulter régu-
lierement, ou d’étre en contact avec eux d’une ma-
niére quelconque”. Le classement de ces genres de
sujets de réglementation et des types de consulta-
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tion possibles en vue d’élaborer des réglements, et
le fait de dire “nous pensons que ce genre de régle-
ment s’applique correctement & cette méthode de
contact”’, signifierait qu’il reste au conseil & faire
une étude initiale de toutes les soumissions des mi-
nistéres, et 4 décider si oui ou non il est d’aceord
avec eux sur ces propositions. Aprés cela, le mi-
nistére devrait normalement suivre le plan ap-
prouvé . .. & l'exception du cas o il aurait & faire
des propositions sur de nouveaux pouvoirs statu-
taires ou des nouvelles modifications. -

M. Hogarth: Quel est, & votre avis, 'organisme
qui devrait étre chargé d’étudier ces questions et
de conseiller le ministre? Serait-ce un organisme
indépendant extérieur, par exemple le ministére de
Pécheries? Serait-ce une agence gouvernementale
centralisée chargée d’élaborer tous ces réglements,
d’étudier tous les réglements que tout ministre |
pourrait établir et de le conseiller sur la politique
qu’il essaie de suivre, assurant ainsi une conformité
dans tous les ministéres?

M. Abel: Non. Il est vrai que mes propositions
visent moins la question d’examen subséquent que
la question de 1'élaboration initiale ou de la maniéme
d’y procéder. Pour ce qui est de la question de
I'examen subséquent, si I'élaboration avait suivi les |
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étapes appropriées ... appropriées telles que dé-
finies au préalable dans le sens donné .. je diras
alors que le réglement qui en découle, pour ce qui
est de sa politique et de son contenu, serait da
ressort du ministre. Il n’y aurait aucun autm
examen de sa politique que celui de la période des
questions, & moins que Pon puisse amener le m=-
nistre & le demander- Le seul examen qui puiss |
avoir lieu serait celul que les Britanniques font a1
sujet de ces anomalies particuliéres, comme d’im- |
poser des frais ou d’agir rétroactivement.

En ce qui concerné son contenu, aprés que le |
ministere a tiré partie des sources de renseignements
appropriées avant d’en arriver  établir la structure
du réglement, je pense que c’est & lui de décider du |
dit réglement. '

Le Président: Monsieur Pépin.

M. Gilles Pépin (Conseiller du Comité): Vous
n’étes pas en faveur de la supervision parlementaire
systématique de la valeur des roglements? Quel-
qu’un a fait cette suggestion au comité. 1
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M. Abel: Non, et il me semble que souhaiter ceci
consiste & imposer au Parlement une tédche qui,
ajoutée 3 toutes ses autres activités, est simplement
impossible. Ce serait une téiche écrasante. Je pense
que la nécessité de déléguer le pouvoir législatif
subordonné empéche le Parlement de vérifier en
détails le contenu de chaque reglement.

Le Président: Permettez-moi de vous inter-
rompre. Je croyais, monsieur Abel, que votre dis-
tinetion premitre, que je considérais comme une
distinction de ligne de conduite, allait jusqu'a
proposer que le contenu fasse l'objet d’'une étude
gpprofondie. Je pensais que peut-&tre vos paroles
Iaissaient entendre que si la ligne de conduite ne
devait pas étre soumise 3 1'étude d'un comité
d’examen, le contenu devrait cependant ne pas I'étre.
La commission McRuer en Ontario, si je me le
rappelle bien, n’a pas fait de distinetion entre les
deux depuis qu’elle a pensé que toutes les questions
de contenu étaient apparemment des questions de
politique. Elle pensait que seule une sorte de test
rglementaire devait étre appliqué aux réglements
par un comité d’examen. Je pensais que vous
proposiez peut-étre quelque chose de ce genre.

M. Abel: Non, rien d’'autre que ce qui existe en
Grande-Bretagne. Si vous désirez spécifier certaines
parties du contenu et souhaitez l'existence d’un
omité d’examen pour les types de ces questions,
trés bien, mais non pas sur le plan de la structure
générale et du fonctionnement.

Le méme manque de connaissance des détails du
fonetionnement dans les cas particuliers pose au
ministére des problemes d'élahoration des réglements
su commencement. Sil le fajt, ¢’est simplement sur
I base de ses propres repseignements, et cette
lacune existera inévitablement, je pense, pour ce
qui est du Parlement. L'important serait, me semble-
til, d’avoir acces 4 des sources aussi authentiques
¢t solides que possibles et ¢’étre sir de pouvoir y
gvoir acces, puis de bitir le contenu sur cette base.

Je vois une place pour une activité conjuguée du
Parlement et des députés plutét que du Parlement
Jni-méme en ce qui a trait au fonctionnement de
certains de ces systtmes, par exemple, l'une des
questions vraiment sérieuses auquel il vous faudrait
faire face si vous aviez liptention d’agir par le
truchement de choses comme des conférences ou
des systémes consultatifs . gerait de vous assurer
que vous contactez les gapns qui possédent ces
renseignements et qu'ils sopt désireux de les faire
connaitre.

Nous savons tous qu’une geule annonce publique
ou une annonce dans la presse . .. faisant savoir
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qu’il va y avoir un audience sur tel ou tel sujet . ..
ne pousse pas nécessairement les gens intéressés
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s’y présenter. Les ministeres pourraient faire con-
naitre aux députés les sujets sur lesquels ils aime-
raient avoir des renseignements lorsqu’il a été décidé
d’établir des réglements futurs. Les députés pour-
raient faire savoir & leurs électeurs que de tels
réglements sont A 1'étude, et ils sauraient certaine-
ment treés bien quelles sont les personnes intéressées,
ce qui permettrait ainsi une représentation possible.
Ou bien, les députés pourraient obtenir de leurs
électeurs des listes de personnes désirant étre
automatiquement inscrites sur les listes de distribu-
tion chaque fois qu'un réglement d'un genre parti-
culier serait & I’étude, de maniere & ce que le député
puisse alors servir d'intermédiaire entre ses électeurs
et les ministéres pour établir un contact dans ce
systéeme consultatif. Je pense que de cette maniere
il pourrait y avoir continuellement une trés bonne
liaison entre le ministere et chaque député, dans la
mesure ol celui-ci le veut bien.

Le Président: Vous pensez cependant que si
I'établissement des réglements était fait de la ma-
niere la plus appropriée, le besoin d’examen subsé-
quent se ferait trés peu sentir.

M. Abel: Je pense que oui.

M. McCleave: Monsieur le président, puis-je vous
faire remarquer quelque chose ? Je viens de regarder
la définition de leurs attributions qui disent: “‘de
faire un rapport sur les procédures selon lesquelles
la Chambre étudiera les instruments” ce qui je
crois nous laisse quelque peu génés car le brave
monsieur nous est venu avec des propositions
d’amendement de la Loi sur les réglements et le
reste, ce qui fait que nous sommes assez limités
dans les rapports constitutionnels que nous pouvons
adresser & la chambre des Communes. Peut-étre
pourriez-vous en parler au chef de la majorité de la
Chambre. Je pense qu’il n'y a aucune objection &
ce que nous étudions plus avant les recours proposés
dans ce domaine par M. Abel. Voudriez-vous,
monsieur, essayer de présenter au Comité vos idées
relatives au changement & apporter i la Loi sur
les réglements.

M. Abel: Eh bien . ..

M. McCleave: Nous verrons alors' si nous pou-
vons en saisir la Chambre.
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Le Professeur Abel: Je doute de pouvoir le faire
en temps pour demain.

M. McCleave: Je ne pense pas qu'on nous ré-
ponde demain, de toute fagon; tout délai ne causerait
done aucun probléme.

Le Professeur Abel: Plus tard, soit & I'été, lors-
que j'aurai fini de corriger les examens, j’aimerais
bien m’y essayer.

Le Président: Monsieur Morden ?

M. J. W. Morden (conseiller adjoint du
comité): Si des consultations préalables sont stipu-
1ées, risquent-elles d’invalider, selon vous, les régle-
ments édictés sans étre conformes, pour une raison
quelconque, & cette exigence ? S’agirait-il d’'une pra-
tique obligatoire dans tous les cas?

Le Professeur Abel: On pourrait exiger qu’une
déclaration préliminaire précéde la promulgation des
réglements; il y serait affirmé que la procédure con-
venu & I'égard de ceux-ci a été suivie. Si le ministére
n’y consentait pas, on refuserait de les promulguer,
ce qui en altérerait singuliérement I’aspect exécutoire.

M. Morden: S’il était ainsi certifié ou affirmé que
les réglements ont été rédigés en tenant compte de
cette disposition législative, un tel document pour-
rait constituer la preuve indubitable que la loi a été
observée, afin d’obvier & toute attaque contre la
mise & exécution des réglements, mettons, six mois
plus tard. Lorsque 'adoption d’un réglement repose
sur 'observance de dispositions juridiques d’ordre
procédural, il se peut, une fois le réglement institué,
que les intéressés, ceux qui sont poursuivis & ce titre
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ou qui doivent s’y conformer, en contestant I'invali-
dité du fait que tel ou tel article de la loi sur les
réglements n’a pas été suivi. Il pourrait s’ensuivre
parfois des cas vraiment litigieux.

Le Professeur Abel: J'hésite & m’en prendre aux
réglements & un autre point de vue connexe. Néan-
moins, il arriverait rarement, & mon avis (j’espére-
rais que la chose ne se produise jamais, mais ce serait
trés rare, bien stir) qu’un ministére atteste s’étre con-
formé & la loi, alors qu’il ne ’a pas fait vraiment.

M. Morden: Ce serait chose raisonnable, n’est-ce
pas, que de prévoir, par exemple, une déclaration du
ministére en cause, attestant hors de tout doute que
la loi a été observée ?
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Le Professeur Abel: A mon sens, oui.

M. Morden: A votre connaissance, est-il déji
arrivé aux Etats-Unis qu’un réglement soit invalidé
parce qu’on avait fait fi des dispositions de la Loi sur
la procédure administrative quant au droit de té-
moigner ?

Le Professeur Abel: Dans certains cas, que je ne
puis vous citer, faute de documentation, on a invo-
qué 'article 7 ou 8 de cette loi, celui qui a trait aux
séances devant porter comptes rendus officiels, plu-
t6t que l'article 4, d’ordre général, qui peut invalider
un réglement. En fait, la jurisprudence canadienne
renferme des exemples de réglements invalidés parce
qu’ils comportaient quelque dispositif ou étape de
consultation préliminaire dont on n’avait pas tenu
compte.

M. Hogarth: Il est d’usage courant 1a-bas, n’est-

ce pas, que les réglements municipaux soient adoptés
par voie de suffrage local ?

Le Professeur Abel: En effet, c’est un cas
d’espéce.

M. Morden: Un témoin qui a comparu la semaine
derniére s’est dit étre d’avis qu’on ne pouvait, pour
diverses raisons qu’il nous a exposées, déléguer A plus
d’un niveau inférieur le pouvoir de légiférer. Qu’en
pensez-vous ?

Le Professeur Abel: Je n'y vois aucun mal. Il me
semble que les mémes motifs, sous une forme modi-
fie, qui obligent le Parlement & déléguer tous ses
pouvoirs, s’appliquent également, dans certaines cir-
constances, pour la retransmission d’une partie de
ces pouvoirs. Tout dépend de la mesure dans laquelle
les pouvoirs sont délégués une premiére fois, mais
aussi, en partie, de ceux qui exercent ces pouvoirs
délégués ou retransmis. Bien entendu, je me rends
compte que, dans certains cas, ¢’est une marque de
confiance particuliére envers la personne qui se voit
attribuée pareils pouvoirs au premier échelon. I1
arrive parfois, mais assez rarement, qu’on ne puisse
déléguer certaines responsabilités, En principe, tou-
tefois, je ne vois aucune objection valable & la re-
transmission des pouvoirs. Le Parlement envisagera
d’instaurer un régime quelconque suivant une for-
mule donnée; il s’agit de savolr si cette formule est
raisonnable. Tantot, il s’apercevra que le régime pro-
jeté a trop d’envergure. Il me vient & esprit un
exemple appartenant au pa.ssé, heureusement, et que
P’avenir nous épargnera, du moins je I'espére, soit la
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Loi sur les mesures de guerre. Il était certes impos-
sible, & ce moment-13, de s’en remettre pour tout au
gouverneur en conseil. Il lui fallait déléguer ses pou-
voirs 4 divers niveaux inférieurs.

M. Hogarth: Je m’excuse de revenir sur des no-
tions universitaires de droit, d’ailleurs, je me sou-
viens de peu de choses, mais n’y a-t-il pas une phrase
latine disant: ‘“‘delegatus non potest delegare” ?

Le Professeur Abel: En effet.

" M. Hogarth: N’est-ce pas I'argument que vous
invoquez ? Qu’on ne peut transmettre des pouvoirs
délégués, & moins d’avoir I'autorisation explicite de
le faire ?

Le Professeur Abel: Il est généralement admis, je
pense, que cette maxime visait entiérement, les orga-
nismes juridiques du secteur privé. C’est 1'un de ces
fréquents adages que lord Coke, semble-t-il, aurait
inventé, par suite d’une fausse interprétation des
précédents, pour en arriver & une conclusion prédé-
terminée. A I'égard du secteur public, toutefois, on
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admet en général que ce principe ne s’applique pas.

| M. Hogarth:'Il ne s’'applique pas & l'autorité
déléguée. Je vous remercie.

M. G.-A. Beaudoin (conseiller parlementaire
adjoint): Selon vous, faudrait-il n’autoriser la re-
transmission des pouvoirs qu’en temps de guerre ou
en d’autres circonstances pressantes, ou bien la per-

. mettre en temps de paix, en égard & certains critéres

législatifs ?

.| LeProfesseur Abe]: Je 'autoriserais en temps de
| paix, non seulement en temps de guerre. Il faudrait

tenir compte, & mon sens, de 'étendue des pouvoirs
| délégués, ainsi que des corps & qui ils sont transmis.
| &l g’agit d’un ministre, par exemple, il est & prévoir
| que la responsabilité en reviendra & l'effectif du mi-
j nistére. Voild pourquoj celui-ci est structuré de ma-
i niére & permettre la répartition des pouvoirs & diffé-
| rents niveaux. D’autre part, s'il s’agit d’un orga-
| nisme, telle la Commiggion des transports du Canada,
1 .¢e dernier n’est pas structuré comme un ministére.
|
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Si nous conférons 4 la Commission des transports
ou & la Commission de la radio-télévision canadienne,
par exemple, le pouvoir d’édicter des réglements,
nous nous attendons & ce qu’elle I’exerce sans inter-
médiaire. Dans le cas d’un ministre, toutefois, nous
escomptons qu’il I'exercera par I'entremise d’un ser-
vice ministériel quelconque.

M. Beaudoin: Sans qu’il faille des circonstances
exceptionnelles ou . . .

Le Professeur Abel: C’est cela.

M. Gilles Pépin (conseiller du Comité): Vous
savez, n’est-ce pas, professeur Abel, que le Parlement
du Canada peut transmettre & une autorité adminis-
trative provinciale le pouvoir d’édicter des régle-
ments relatifs & des questions fédérales ? Selon vous,
serait-il possible au comité d’examen qui serait établi
par la Chambre des communes, d’exercer un pouvoir
de surveillance A 1'égard des réglements ?

Le Professeur Abel: Oui, et la chose serait sou-
haitable, & mon sens. Pour l'instant, j’estime qu’il
conviendrait parfaitement de l'envisager, dans la
mesure, bien entendu, ou la constitution remaniée le
permettra, le cas échéant. Outre la question de la
délégation des pouvoirs, nos lois organiques pour-
raient établir laquelle des Chambres devrait acquit-
ter de telles fonctions de surveillance.

Ce sujet s’écarte un peu de ma these, mais il en est
question dans le document de travail. Je puis m’ima-
giner que le Sénat ait une composition et un réle
différents, ce qui modifierait les données premieres de
la question. Pour I'instant, dans les circonstances que
vous supposez, cela pourrait étre 'une des choses
supplémentaires qu'un comité d’examen fondé sur le
régime britannique pourrait étudier.

M. Hogarth: J'aimerais bien que votre proposi-
tion soit mise & I'essai dans le cas du bill omnibus que
la Chambre étudie présentement; il y est dit que le
gouvernement fédéral permet au lieutenant gouver-
neur en conseil d’établir une loterie. Ce qui pour-
rait étre fort intéressant, c’est de voir comment le
gouvernement fédéral envisagerait des loteries ins-
tituées simultanément au Québec et au Manitoba. Il
y aurait sGrement conflit d’intéréts politiques, en
T'oceurrence.

Le Professeur Abel: Nous entrons dans un do-
maine assez vaste. Quel que soit le pouvoir délégué,
j’aimerais bien me garder comme sujet d’étude la
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délégation des pouvoirs aux lieutenants gouverneurs
en conseil et la portée que pourrait avoir une telle
mesure. Mais nous abordons 13 une autre question.
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M. Morden: Professeur Abel, je suis bien heureux
que vous mettiez I'accent dans vos remarques tout
d’abord sur I’élaboration et la rédaction effectives des
réglements, ainsi que sur les méthodes garantissant
de bons réglements. Estimez-vous qu'’il serait inutile
de donner une forme & toute nouvelle procédure dont
le Parlement serait saisi, une fois qu’elle est élaborée ?

Le Professeur Abel: Non, je ne le crois pas. Le
régime britannique me semble comporter certains
avantages, assez secondaires, & mon sens, qui ont
trait & des questions moins importantes que celles
dont j’ai parlé. Toutefois, je ne les trouve pas négli-
geables. Il serait passablement utile d’adopter une
telle procédure.

M. Morden: Dans cet ordre d’idées, un témoin
antérieur a soutenu que 1’étude des réglements par-
lementaires devrait appartenir non pas & un comité
d’examen, comme 2 la Chambre des communes bri-
tannique, mais aux divers comités permanents de la
Chambre, lesquels connaissent ’objet des réglements
ou peuvent se renseigner A cet égard. Autrement dit,
ces comités s'intéressaient manifestement aux ques-
tions de principe et, & l'opposé du comité d’examen
britannique, seraient probablement mieux renseignés
sur les politiques sous-tendant les réglements, le pre-
mier devant revoir seul tous les réglements au profit
de la Chambre. Qu’en pensez-vous ?

Le Professeur Abel: La proposition me semble
mal fondée, en ce sens qu’elle enleve aux ministres
leurs attributions, qu'elle élimine la notion de res-
ponsabilité ministérielle. A part de réviser les regle-
ments pour les épurer, comme en Grande-Bretagne,
toute démarche qui porte sur 'objet des réglements
me semble faire fausse route.

M. Morden: Je vois. Il est clair que le comité
d’examen britannique a pour téche, dans certains
cas, de présenter des rapports dont la Chambre est
saisie pour ses délibérations concernant I'abrogation
possible d’'un réglement. Ce comité aide la Chambre
en lui permettant de cerner certains problémes.
L’étape suivante est 'abrogation du réglement par la
Chambre elle-méme. Abstraction faite de la procé-
dure d’examen, croyez-vous que la Chambre devrait
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avoir la faculté d’abroger tout réglement ou certains
d’entre eux ?

Le Professeur Abel: Oui, je le crois. Elle I'a, en
fait, car si elle désapprouve fortement une disposi-
tion quelconque, elle peut élaborer une mesure légis-
lative qui annule justement cette disposition. Par
conséquent, il lui est toujours possible, en théorie, de
rendre nulle toute disposition d'un réglement.

Au titre de la procédure britannique d’annulation,
comme je l'entends, les questions que le comité
d’examen signale 4 la Chambre s’accompagnent de
I'observation que le comité préconise 'aceeptation du
réglement, en dépit de ses imperfections. Ce n’est
qu’a Yoccasion qu'il recommande & la Chambre,
apres mire réflexion, d’annuler le réglement.

Néanmoins, les motifs d’annulation ne peuvent
étre que ceux qui sont exposés dans son rapport.
Ainsi, dans le cas d’un réglement & effet rétroactif, le
comité en fait parfois état, mais tout en proposant &
la Chambre de rendre le réglement exécutoire, mal-
gré tout. Dans certains cas, il pourra recommander &
la Chambre d’annuler le réglement, se déclarant
d’avis que I'effet rétroactif aurait des suites si graves
qu’il vaut mieux y renoncer.
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L’annulation s’effectue toujours selon 'un des
motifs énoncés dans le mandat du comité. Ce ne peut
étre une annulation d’ordre général fondée sur une
politique quelconque. Le seul motif concevable pour
saisir le Parlement de l'objet du réglement, c¢’est de
faire voir que telle ou telle disposition a donné lieu &
des suites imprévues. En l'occurrence, sile comité
apporte la preuve raisonnable que 'esprit d’un régle-
ment vient & I’encontre des buts de la loi pertinente,
je suppose que l'essentiel du réglement est remis en
cause, mais la chose se fait peu souvent.

M. Morden: Je comprends cette procédure. On la
retrouve dans trois lois canadiennes, je pense, et dans
la moitié, grosso modo, des lois britanniques; il y est
dit que le Parlement doit étre saisi des formalités
d’annulation dans un délai, mettons, de quarante
jours. Lorsqu’on veut abroger un réglement, c’est
plus facile d’agir ainsi que de présenter un bill & la
Chambre.

Selon vous, et je sais que vous ne pouvez que me
donner une réponse d’ordre général, devrait-il y
avoir plus de lois de ce genre?
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Le Professeur Abel: Pourriez-vous reposer votre
question, monsieur Morden ?

M. Morden: Croyez-vous qu’en général, il fau-
drait prévoir davantage des lois comportant les dis-
positions pour 'annulation des réglements connexes
au moyen d’un projet de résolution ?

Le Professeur Abel: Oui, si vous connaissez un
Parlement qui n’a rien pour s’occuper. Mais je pense
bien que les parlements, au contraire, ont fort &
faire. Par conséquent, il faut plutét se demander
comment répartir le mieux possible le temps dont
dispose le Parlement. A mon sens, celui-ci doit s’oc-
cuper d'une foule d’autres questions beaucoup plus
importantes; aussi ne voudrais-je pas lui attribuer
cette téche en sus.

M. Morden: Lorsque vous rédigiez des réglements
aux Etats-Unis, est-ce que le Congrés surveillait
votre travail ou intervenait souvent ?

Le Professeur Abel: Pas trop, non. Le plus sou-
vent, les membres nous signalaient les intéréts de
leurs mandants & I'égard de certaines questions que
nous sachions étre & ’étude. Ils tentaient alors de
nous mettre en contact avec les intéressés dans leur
circonscription. Parfois les membres eux-mémes ve-
naient nous donner un exposé de la situation dans
leur district. Nous avons les faits sous les yeux.
Rarement le Congres désapprouvait-il un réglement
déja exéeutoire.

M. McCleave: Puis-je poser une question supplé-
mentaire ? Vous avez mentionné le cas fort intéres-
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sant des pécheurs d’éponges de Tampa. Cette ques-
tion touchait, bien sfr, le représentant de ce district,
ainsi que les sénateurs de la Floride. L’un d’eux est-il
venu en contact lorsque vous vous oceupiez du prix
des éponges ?

Le Professeur Abel: Pour autant que je me sou-
vienne, et ma mémoire faiblit avec le temps, nous
n’avons recu qu’une seule lettre, soit d’un des séna-
teurs de la Floride, dans laquelle il nous pressait
d’agir promptement et de prendre les mesures qui
s'imposaient. Une telle communication nous obli-
geait peut-étre & hiter I'examen de la question, mais
ce fut tout, je crois.
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Le Président: Il y a déji une heure que nous dis-
cutons avee le professeur Abel de son mémoire; si les
membres ne désirent pas d’autres éclaircissements,
done, ce serait peut-étre le bon moment de lever la
séance. Rien ne nous empéche de poursuivre la dis-
cussion, mais nous dev