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25-7-1978 Constitution §:3
ORDER OF REFERENCE ORDRE DE RENVOI

Extract from the Minutes of the Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 28 juin,
Wednesday, June 28, 1978: 1978:

The Honourable Senator Connolly, P.C., moved,

seconded by the Honourable Senator Mcllraith, P.C.:

That a Special Committee of the Senate be appointed
to consider and report upon the subject-matter of the Bill
C-60, intituled: “An Act to amend the Constitution of
Canada with respect to matters coming within the legisla-
tive authority of the Parliament of Canada, and to
approve and authorize the taking of measures necessary
for the amendment of the Constitution with respect to
certain other matters”, in advance of the said Bill coming
before the Senate, or any matter relating thereto;

That the Committee have power to engage the services
of such counsel, staff and technical advisers and to incur
such special expenses as may be necessary for the purpose
of the inquiry; and

That the Committee have power to send for persons,
papers and records, to examine witnesses, to print such
papers and evidence from day to day as may be ordered
by the Committee and to sit during adjournments of the
Senate.

After debate, and—
The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

L’honorable sénateur Connolly, C.P., propose, appuyé
par I’honorable sénateur Mcllraith, C.P.,

Qu’un comité spécial du Sénat soit constitué pour
enquéter et faire rapport sur la teneur du Bill C-60,
intitulé: «Loi modifiant la Constitution du Canada dans
certains domaines ressortissant a la compétence législative
du Parlement du Canada et prévoyant les mesures néces-
saires a4 la modification de la Constitution dans certains
autres domaines», avant que ce bill ou toutes autres
questions qui s’y rattachent ne soient soumis au Sénat;

Que le Comité soit autorisé a retenir les services d’avo-
cats, de personnel et de conseillers techniques dont il
pourra avoir besoin et & engager des dépenses spéciales
aux fins de I’enquéte; et

Que le Comité soit autorisé a convoquer des personnes,
a demander le dépdt de dossiers et de documents, a
interroger des témoins, 4 faire imprimer au jour le jour les
documents et les témoignages que le Comité pourra
requérir et a sieger durant les ajournements du Sénat.

Aprés débat,
La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le greffier du Sénat
Robert Fortier
Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAL
TUESDAY, JULY 25, 1978 LE MARDI 25 JUILLET 1978
(4) (4)

[Text] [Traduction)

Pursuant to adjournment and notice the Special Senate
Committee on the Constitution met this day at 11:44 o’clock
a.m., the Chairman, the Honourable Richard J. Stanbury,
presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Barrow, Bonnell, Bosa, Bourget, Connolly (Ottawa West),
Flynn, Forsey, Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang,
Lucier, Marchand, Marshall, McElman, Olson, Petten, Riz-
zuto, Robichaud, Smith (Colchester), Stanbury, Steuart,
Wagner and Yuzyk. (25)

Present but not of the Committee: The Honourable Senators
Argue, Cottreau, Fournier (de Lanaudiére), Greene, Mcll-
raith and Neiman. (6)

In attendance: Mr. Robert J. Cowling, Counsel to the
Committee, and Mr. Raymond L. du Plessis, Q.C., Law Clerk
and Parliamentary Counsel.

The Committee began its consideration of the subject-
matter of Bill C-60,

“An Act to amend the Constitution of Canada with
respect to matters coming within the legislative authority
of the Parliament of Canada and to approve and author-
ize the taking of measures necessary for the amendment
of the Constitution with respect to certain matters”,
assisted therein by Messrs. Cowling and du Plessis.

At 12:35 p.m. the Committee adjourned until 2:00 p.m. this
day.

AFTERNOON SITTING
(5

The Special Senate Committee on the Constitution met at
2:10 p.m., the Chairman, the Honourable Richard J. Stan-
bury, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Barrow, Bonnell, Bosa, Bourget, Connolly (Ottawa West),
Flynn, Forsey, Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang,
Lucier, Marchand, Marshall, McElman, Olson, Petten, Riz-
zuto, Robichaud, Smith (Colchester), Stanbury, Steuart,
Wagner and Yuzyk. (25)

Present but not of the Committee: The Honourable Senators
Argue, Cottreau, Fournier (de Lanaudiére), Greene, Mcll-
raith, Neiman and Riley (7).

In attendance: Mr. Robert J. Cowling, Counsel to the
Committee, and Mr. Raymond L. du Plessis, Q.C., Law Clerk
and Parliamentary Counsel.

The Committee resumed its consideration of the subject-
matter of Bill C-60, assisted therein by Messrs. Cowling and
du Plessis.

At 4:35 p.m. the Committee adjourned until 10:00 a.m.,
Wednesday, July 26, 1978.

Conformément 4 la motion d’ajournement et & l'avis de
convocation, le Comité spécial du Sénat sur la Constitution se
réunit aujourd’hui & 11 h 44 sous la présidence de I’honorable
Richard J. Stanbury (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Barrow, Bonnell, Bosa, Bourget, Connolly (Ottawa-OQuest),
Flynn, Forsey, Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang,
Lucier, Marchand, Marshall, McElman, Olson, Petten, Riz-
zuto, Robichaud, Smith (Colchester), Stanbury, Steuart,
Wagner et Yuzyk. (25)

Présents mais ne faisant pas partie du Comité: Les honora-
bles sénateurs Argue, Cottreau, Fournier (de Lanaudiére),
Greene, Mcllraith et Neiman. (6)

Aussi présents: M. Robert J. Cowling, conseiller du Comité
et M. Raymond L. du Plessis, c.r., légiste et conseiller
parlementaire.

Le Comité entreprend I’étude de la teneur du bill C-60,

«Loi modifiant la Constitution du Canada dans certains
domaines ressortissant 4 la compétence législative du
Parlement du Canada et prévoyant les mesures nécessai-
res 4 la modification de la Constitution dans certains
autres domaines», avec l'aide de MM. Cowling et du
Plessis.

A 12 h 35, le Comité suspend ses travaux jusqu’a 14 heures.

SEANCE DE L’APRES-MIDI
(5)

Le Comité spécial du sénat sur la Constitution se réunit
aujourd’hui 4 14h 10 sous la présidence de I’honorable
Richard J. Stanbury (président). :

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Barrow, Bonnell, Bosa, Bourget, Connolly (Ottawa-Ouest),
Flynn, Forsey, Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang,
Lucier, Marchand, Marshall, McEIman, Olson, Petten, Riz-
zuto, Robichaud, Smith (Colchester), Stanbury, Steuart,
Wagner et Yuzyk. (25)

Présents mais ne faisant pas partie du‘ Comité: Les hopf)ra-
bles sénateurs Argue, Cottreau, Fournier (de Lanaudiere),
Greene, Mcllraith, Neiman et Riley. (7)

Aussi présents: M. Robert J. Cowling, conseiller du Comité
et M. Raymond L. du Plessis, ¢.I., légiste et conseiller
parlementaire.

Le Comité poursuit 'étude de la teneur du bill C-60 avec
’aide de MM. Cowling et du Plessis.

A 16 h 35, le Comité suspend ses travaux jusqu’au mercredi
26 juillet 1978, 4 10 heures.
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WEDNESDAY, JULY 26, 1978
@)

Pursuant to adjournment and notice the Special Senate
Committee on the Constitution met this day at 10:20 a.m., the
Deputy Chairman, the Honourable Jacques Flynn, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Barrow, Bonnell, Bosa, Bourget, Connolly (Ottawa West),
Flynn, Forsey, Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang,
Lucier, Marchand, Marshall, McElman, Olson, Petten, Phil-
lips, Rizzuto, Robichaud, Smith (Colchester), Steuart and
Yuzyk. (24)

Present but not of the Committee: The Honourable Senators
Argue, Beaubien, Cameron, Cottreau, Denis, Fournier (de
Lanaudiére), Greene, Haidasz, Mcllraith, Molson and
Neiman (11)

In attendance: Mr. Robert J. Cowling, Counsel to the
Committee, and Mr. Raymond L. du Plessis, Q.C., Law Clerk
and Parliamentary Counsel.

The Committee resumed its consideration of thf: subject-
matter of Bill C-60 assisted therein by Messrs. Cowling and du
Plessis. !

At 12:28 p.m. the Committee adjourned until 2:00 p.m. this
day.

AFTERNOON SITTING
(8)

The Special Senate Committee on the Constitution met at
2:08 p.m., the Deputy Chairman, the Honourable Jacques
Flynn, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Barrow, Bosa, Connolly (Ottawa West), Flynn, Forsey,
Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang, McElman, Olson,
Phillips, Rizzuto, Robichaud, Smith (Colchester), and Yuzyk.
(17)

Present but not of the Committee: The Honourable Senators
Argue, Beaubien, Cameron, Cottreau, Fournier (fie Lanau-
diére), Greene, Haidasz, Mcllraith, Molson and Neiman. (10)

In attendance: Mr. Robert J. Cowling, Counsel to the
Committee, and Mr. Raymond L. du Plessis, Q.C., Law Clerk
and Parliamentary Counsel. 1 J

The Committee resumed its consideration of the subject-
matter of Bill C-60 assisted therein by Messrs. Cowling and du
Plessis.

At 3:35 p.m. the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

LE MERCREDI 26 JUILLET 1978
(7

Conformément a la motion d’ajournement et a I'avis de
convocation, le Comité spécial du Sénat sur la Constitution se
réunit aujourd’hui 4 10 h 20 sous la présidence de I’honorable
Jacques Flynn (vice-président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Barrow, Bonnell, Bosa, Bourget, Connolly (Ottawa-Ouest),
Flynn, Forsey, Godfrey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang,
Lucier, Marchand, Marshall, McElman, Olson, Petten, Phil-
lips, Rizzuto, Robichaud, Smith (Colchester), Steuart et
Yuzyk. (24)

Présents mais ne faisant pas partie du Comité: Les honora-
bles sénateurs Argue, Beaubien, Cameron, Cottreau, Denis,
Fournier (de Lanaudiére), Greene, Haidasz, Mcllraith,
Molson et Neiman. (11)

Aussi présents: M. Robert J. Cowling, conseiller du Comité
et M. Raymond L. du Plessis, c.r., légiste et conseiller
parlementaire.

Le Comité poursuit I’étude de la teneur du bill C-60 avec
’aide de MM. Cowling et du Plessis.

A 12 h 28, le Comité suspend ses travaux jusqu’a 14 heures.

SEANCE DE L’APRES-MIDI
(8)

Le Comité spécial du Sénat sur la Constitution se réunit
aujourd’hui & 14 h 08 sous la présidence de I’honorable Jac-
ques Flynn (vice-président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Barrow, Bosa, Connolly (Ottawa-Ouest), Flynn, Forsey, God-
frey, Grosart, Hayden, Lafond, Lang, McElman, Olson, Phil-
lips, Rizzuto, Robichaud, Smith (Colchester) et Yuzyk. (17)

Présents mais ne faisant pas partie du Comité: Les honora-
bles sénateurs Argue, Beaubien, Cameron, Cottreau, Fournier
(de Lanaudiére), Greene, Haidasz, Mcllraith, Molson et
Neiman. (10)

Aussi présents: M. Robert J. Cowling, Conseiller du Comité
et M. Raymond L. du Plessis, cr., légiste et conseiller
parlementaire.

Le Comité poursuit I’étude de la teneur du bill C-60 avec
I’aide de MM. Cowling et du Plessis.

A 15 h 35, le comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
Flavien Belzile
Clerk of the Committee
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EVIDENCE

Ottawa, Tuesday, July 25, 1978

[Text]

The Special Senate Committee on the Constitution met this
day at 11.30 a.m. to consider the subject matter of Bill C-60,
an act to amend the Constitution of Canada with respect to
matters coming within the legislative authority of the Parlia-
ment of Canada, and to approve and authorize the taking of
measures necessary for the amendment of the Constitution
with respect to certain other matters.

Senator Richard J. Stanbury (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, we will begin this
meeting with a discussion or explanation of Bill C-60 by our
counsel. I am not sure exactly how counsel would like to
proceed, whether he would like to stop after each grouping of
sections or whether he would like interruptions as he goes
along.

Mr. R. J. Cowling, Special Counsel to the Committee: Mr.
Chairman, I am in the committee’s hands on that. I assume
that members of the committee do not want counsel simply to
read the provisions of the bill, although there may be the odd
clause that should be read in extenso.

The chairman was kind enough to say that this would be an
explanation of the bill by ccunsel, but when counsel is sitting
in front of such eminent authorities as Senator Forsey and
others he may begin to wonder which way the explanation will
go. I have a feeling that although counsel may be able to
explain certain things, there are many senators who will be
able to make valuable comments back and forth on certain
clauses, so | had rather envisaged a reasonably unstructured
freewheeling discussion, with interventions, questions and that
sort of thing.

Senator Godfrey: Could we proceed on the basis that we
have all read the bill?

Senator Flynn: That would be an assumption.

The Chairman: I think that if we leave it in the hands of our
counsel to proceed as he has it planned, then at some point, if
we find he is more thorough than we feel is necessary, we can
tell him.

Mr. Cowling: I should say that any input that I have is not
of a critical nature as far as policy is concerned. My attention
is directed to trying to understand what the bill says so as to
form a basis for subsequent criticism of a policy nature.

Mr. Chairman and members of the committee, to start with
something which 1 guess is pretty elementary, the present
Constitution of Canada is largely contained in the British
North America Act, as statute passed by the United Kingdom
Parliament in 1867. I know that Senator Forsey will say right
away that that is not the whole Constitution, that there are
conventions, other documents such as the letters patent
appointing the Governor General, and other statutes both of
the United Kingdom Parliament and the Canadian Parliament

TEMOIGNAGES

Ottawa, le mardi 25 juillet 1978

[Traduction]

Le Comité spécial du Sénat sur la Constitution se réunit
aujourd’hui & 11h30 pour étudier la teneur du bill C-60 *“Loi
modifiant la Constitution du Canada dans certains domaines
ressortissant a4 la compétence législative du Parlement du
Canada, et prévoyant les mesures nécessaires a la modification
de la Constitution dans certains autres domaine.

Le sénateur Richard J. Stanbury (président) occupe le
fauteuil.

Le président: Messieurs les sénateurs, je déclare la séance
ouverte. Messieurs les sénateurs, cette réunion commencera
par une explication du bill C-60 présentée par notre conseiller
juridique. Je ne sais pas exactement comment il entend procé-
der, s’il souhaite s’interrompe aprés chaque groupe d’articles
ou sil préfére que les interventions se fassent au fur et a
mesure.

M. R. J. Cowling, Conseiller spécial du comité: Monsieur le
président pour cette question je m’en remets entiérement au
Comité. Je suppose que les membres du Comité ne veulent pas
d’un conseiller juridique uniquement pour lire les dispositions
du projet de loi, méme si l'une d’elles doit se lire
intégralement.

Le Président a eu la gentillesse de dire que j’expliquerais le
projet de loi, mais je me trouve devant des personnalités aussi
éminentes que le sénateur Forsey et autres, j¢ me demande ce
que je peux bien avoir 4 expliquer. Bien que je puisse pour ma
part préciser certaines choses, son nombre de sénateurs sont,
de leur coté, en mesure de soumettre de précieuses observa-
tions sur certaines dispositions et c’est pourquoi j'ai pensé
qu’on devrait procéder a4 une discussion non structurée, ponc-
tuée d’interventions et de questions.

Le sénateur Godfrey: Pouvons-nous commencer en prenant
pour acquis que nous avons tous lu le projet de loi?

Le sénateur Flynn: Ce serait une hypothese.

Le président: Je pense que nous devrions nous en remettre a
notre conseiller juridique, et si nous estimons qu’a un certain
moment il se montre plus précis qu’il n’est nécessaire nous
pourrons le lui dire.

M. Cowling: J’aimerais préciser que je n’entends pas formu-
ler de critiques, du moins en ce qui concerne I'aspect politique.
Je m’attacherai 4 comprendre ce que prévoit le projet de loi et
a établir ainsi un base sur laquelle pourront s’appuyer les
critiques a caractére politique.

Monsieur le Président, messieurs les membres du Comité, je
commencerai en rappelant que l'actuelle Constitution du
Canada est en grande partie contenue dans I’Acte de I’Améri-
que du Nord britannique, statut adopté par le Parlement du
Royaume-Uni en 1867. Je sais que le sénateur Forsey répli-
quera immédiatement que cela me constitue pas toute la
Constitution et, qu’il existe des conventions et d’autres docu-
ments, notamment des lettres patentes relatives a la nomina-
tion du gouverneur général, ainsi que d’autres statuts émanant
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[Text]

that collectively form our Constitution. But I think it can
properly be said that the central document, and by far the
most important document, is the BNA Act of 1867, as, of
course, amended on frequent occasions by the United King-
dom Parliament and, more recently by the Parliament of
Canada.

The discussion that Bill C-60 brings up, of course, is the
amendment of that Constitution, that is of the BNA Act, and
we all know that not every provision in the BNA Act can be
amended here in Canada. However, there are certain provi-
sions of the act which can be amended here in Canada. And
the authority for that, in the case of the Provinces has been in
the act right from the beginning, and that is section 92.1. If
you turn to page 27 of the consolidation of the BNA Act you
will see that it is provided that the provinces may amend their
Constitution. Section 92.1 says:

The Amended from Time to Time, notwithstanding
anything in this Act, of the Constitution of the Province,
except as regards the Office of Lieutenant-Governor.

That has always been in the act, and it has been used from
time to time. I think the last time it was used was by the
Province of Quebec about 10 years ago, when they decided to
abolish their upper chamber.

Senator Greene: For shame!

Mr. Cowling: There is another provision dealing with
amendment to the act, and that is head 1 of section 91 of the
BNA Act to be found on page 24 of your consolidation. That
has not always been in the BNA Act: it went in in 1949 and it
gives the Parliament of Canada the power to make certain
kinds of amendments. However, it does not give Parliament
the power to amend what, in a sense, 1 suppose, are the most
important or the most controversial provisions of the act,
namely, sections 91 and 92 dealing with the distribution of
powers as between Parliament and the provinces, and which, of
course, are not touched in Bill C-60, the amending bill. They
are just repeated verbatim. So, Parliament cannot amend those
provisions and it cannot amend the provision dealing with the
use of the English and French language found, for example, in
section 133, and there are certain other things that Parliament

cannot do.

As all honourable senators know, there has been consider-
able discussion for approximately 110 years, but increasingly
so recently, of the question of finding some way whereby all 9f
those provisions of the Constitution could be amended in
Canada without having to g0 back to the United Kingdom.
Various formulae have been proposed and have come very
close to acceptance, but in the end they have all failed.

Senator Connolly (Ottawa West): Do you mind if I ask this
one question for clarification?
Mr. Cowling: Please do.

Senator Connolly (Ottawa West): I take it that the theory
of the BNA Act, 1867, as amended, has set up two, so o
speak, water tight compartments in which the federal author-
ity has power to act, on the one hand, and'the provmpngl
authority has power to act, on the other. I take it, too, and it is

[Traduction]

tant du Parlement du Royaume-Uni que de celui du Canada
qui, ensemble, composent notre Constitution. Je pense toute-
fois qu’on peut dire  raison que le document central et de loin
le plus important est I'’Acte de I’Amérique du Nord britanni-
que de 1867, texte qui a évidemment, été modifié a plusieurs
reprises par le Parlement du Royaume-Uni et tout récemment
par le Parlement canadien.

Le bill C-60 amorce I'étude de la modification de cette
Constitution, c’est-a-dire de I'Acte de I’Amérique du Nord
britannique et nous savons tous que les dispositions de ce
document ne peuvent pas toutes étre modifiées ici au Canada.
Certaines peuvent I’étre et I'une d’entre elles, pour ce qui est
des pouvoirs concernants les provinces, y est contenue depuis le
tout début, je parle de l'article 92.1 qui figure a la page 27 de
I’AANB codifié. Vous verrez qu’il est prévu que les provinces
peuvent modifier leur Constitution. L’article 92.1 prévoit:

L’amendement de temps a autre, nonobstant toute dis-
position contraire énoncée dans le présent acte, de la
constition de la province, sauf les dispositions relatives a
la charge de lieutement-gouverneur;

Cette disposition y a toujours été contenue et a été invoquée
4 Poccasion. Je pense qu’elle I'a été pour la derniere fois il y a
environ dix ans quand le Québec a décidé d’abolir sa Chambre
haute.

Le sénateur Greene: A sa grande honte.

M. Cowling: Il y a une autre disposition qui traite de
modification dans la loi, il s’agit de la premiére rubrique de
l'article 91 de I'Acte de I’Amérique du Nord qui se trouve a la
page 24 de votre codification. Elle n’a pas toujours été conte-
nue dans I'acte de ’Amérique du Nord britannique et date de
1949. Cette disposition confére au Parlement du Canada le
pouvoir d’apporter certaines modifications, mais non celui de
modifier les dispositions qui, dans un certain sens il me semble
sont les plus importantes et les plus contreversées de la Loi A
savoir les articles 91 et 92 qui portent sur le partage des
pouvoirs entre le Parlement et les provinces et dont il n’est
évidemment pas question dans le bill C-60, projet de loi
modificateur. Elles sont simplement reprises texuellement
Ainsi, le Parlement ne peut modifier ces dispositions ni celles‘
qui traitent de |'utilisation de I'anglais et du francais, par
exemple a l'article 133. Il y a encore d’autres choses q,ue le
Parlement ne peut faire.

Comme vous le savez tous, messieurs les sénateurs, on a
beaucoup parlé depuis 110 ans, et on en parle de plus c;x plus
de la fagon dont on pourrait modifier au Canada toutes ces
dispositions de la Constitution sans avoir a faire appel au
Royaume-Uni. Diverses méthodes ont été proposées et ont
failli étre acceptées, mais en dernier ressort elles ont toutes été
rejetées.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Cela vous ennuie-t-il
si je pose une question pour plus de précision?

M. Cowling: Je vous en prie.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): A mon avis, I’Acte
de ’Amérique du Nord britannique de 1867, tel qu‘il a été
modifié, a essentiellement créé deux compartiments étanches:
d’une part celui de l'autorité fédérale et de l'autre celui de:
PPautorité des provinces. Je pense aussi qu’il convient peut-étre
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appropriate to say, perhaps, that the courts have recognized
the distinction and have kept, or have tried to keep, those two
jurisdictions separate and apart.

Mr. Cowling: Well, I think that is basically true, although it
is a matter of considerable controversy as to whether some of
the decisions in that regard were really what was intended by
the Fathers of Confederation.

Senator Connolly (Ottawa West): That may be. But the
theory of the compartmentalized arrangement for the federal
state is basic to the document.

Mr. Cowling: Yes, I suppose that is correct as a general
statement.

Senator Connolly (Ottawa West): Are there actually any
cases in which there is an exercise of shared jurisdiction, where
the federal and provincial governments act together?

Mr. Cowling: Yes, there are some examples of that, for
example, in agriculture and immigration, where there is a kind
of joint jurisdiction with a paramountcy provision.

Senator Connolly (Ottawa West): But I take it that in those
cases the province has a specific authority, as outlined in the
act, to operate within its own sphere, but the federal authority
also has perhaps a broader power to act in its sphere — say, in
agriculture.

Senator Flynn: It is not clear. It is not defined clearly in the
act.

Senator Connolly (Ottawa West): That is right.
Senator Lang: There is federal paramountcy.
Senator Connolly (Ottawa West): All right.
Senator Forsey: Very much so.

Senator Connolly (Ottawa West): All right. This is the next
question —

Mr. Cowling: You see the last part of 95, which deals with
agriculture and immigration, reads:

—and any Law of the Legislature of a Province relative to
Agriculture or to Immigration shall have effect in and for
the Province as long and as far only as it is not repugnant
to any Act of the Parliament of Canada.
I don’t want to get too far into a discussion of section 91 and
section 92.

Senator Connolly (Ottawa West): And I don’t want to take
you too far away.

Mr. Cowling: But even within sections 91 and 92 you do get
this doctrine of paramountcy arising through the doctrine of
the occupied field and so on, where as inevitably there must be,
there is a certain overlapping of jurisdictions. Even between
sections 91 and 92 there is a jurisprudentially developed
doctrine of paramountcy there to settle the question of who in
the last analysis has jurisdiction.

Senator Connolly (Ottawa West): I will try to simplify this,
if I can. It may involve a little preamble, but there may be
cases where the federal authority may want to act in a certain

[Traduction]

de rappeler que les tribunaux ont reconnu cette distinction et
ont maintenu ou tenté de maintenir ces deux pouvoirs juridic-
tionnels séparés et distincts.

M. Cowling: Je pense que c’est vrai, bien qu’on assiste a une
véritable controverse sur la question de savoir si certaines des
décisions prises a cet égard respectent vraiment I'intention des
Péres de la Confédération.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Peut-étre, mais la
théorie du compartimentage de I'Etat fédéral est la base méme
du document.

M. Cowling: Oui, je pense que cette affirmation est juste, au
sens général.

Le sénatur Connolly (Ottawa-Ouest): Existe-t-il actuelle-
ment des cas de partage des pouvoirs, ou les gouvernements
fédéral et provinciaux agissent de concert?

M. Cowling: Oui, dans les domaines de l'agriculture et de
I'immigration par exemple ol s’exerce un certain type d’auto-
rité législative commune, étant toutefois prévu une disposition
de suprématie.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Dans ces cas, et tel
qu’il est prévu dans la loi, la province dispose d’un pouvoir
précis pour agir dans sa propre aire de juridiction, mais
I'autorité fédérale a peut-étre aussi un pouvoir plus vaste qui
lui permet d’agir dans son domaine de compétence, qu’on
songe a I'agriculture.

Le sénateur Flynn: Ce n’est pas si simple. La loi ne le définit
pas clairement.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): C'est juste.
Le sénateur Lang: Il y a la supprématie du fédéral.
Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): C’est vrai.
Le sénateur Forsey: J’abonde dans votre sens.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Trés bien. Voici
'autre question . . .

M. Cowling: Vous voyez la derniére partie de I'article 95 qui
porte sur I'agriculture et I'immigration prévoit que:

et toute loi de la législature d’une province relative a
I'agriculture ou 4 I'immigration n’y aura d’effet qu’aussi
longemps et que tant qu’elle ne sera pas incompatible avec
aucun des actes du parlement du Canada.
Je ne veux pas m’engager trop 4 fond dans la discussion sur
des articles 91 et 92.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je ne veux pas non
plus vous éloigner du sujet.

M. Cowling: Mais méme aux articles 91 et 92, on retrouve
ce principe de suprématie qui s'impose dans celui du domaine
attribué et ainsi de suite, et I’on constate fatalement un certain
chevauchement des pouvoirs juridictionnels. Méme entre les
articles 91 et 92, il existe en raison de la jurisprudence un
principe de primauté qu’on invoque pour régler la question de
savoir qui, en derniére analyse, a juridiction.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je vais tenter de
simplifier cette question, si je le puis. Il faudra sans doute un
petit préambule. Il se peut que dans certains cas le fédéral
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area and the provinces may have authority to do it. A province
can, I suppose, by contract or even by simply agreeing to an
amendment to the Constitution itself, enable the federal au-
thority to do so, and this has been done many times. Bu_t is
there any example of the federal and provincial authorities
acting together in a legislative way?

Mr. Cowling: Neither one can abandon its authori}y, apd
neither can really delegate its authority. I think that is quite
clear. However, there have been examples of co-operation, t:or
example, under the Transportation Act, especially dealing with
the regulation of bus traffic.

Senator Connolly (Ottawa West): Interprovincial bus
traffic?

Mr. Cowling: That is right, whereby the feder_al Parliament
has been satisfied to accept a provincially—appomtcd body as
the one which will implement the federal statute. There is
evidence of that kind of thing.

Senator Forsey: A ministerial delegation. The same thing
occurs in the provincial potato marketing broad in Prince
Edward Island, for example. They are deemed to be agents of
the Government of Canada.

Mr. Cowling: So there are a number of areas in the BNA
Act which can be amended by the unilateral action of the
federal Parliament. For example, it would appear tl:lal the
federal Parliament can amend provisions dealing with the
judiciary, although, interestingly enough—and I discussed this
with Senator Forsey the other day—the one amendment that
has been made to section 99, which deals W}th the appointment
by the federal authority of Superior Cou_rt'Jud'lges, was, accord-
ing to this consolidation, and I am sure it is right, made by the
U.K. Parliament. Obviously it was done at the request of the
Canadian Government. That was made in 1960 and it is a
U.K. statute. I was after, of course, the federal Parliament had
the section 91.1 amending power, and one would have thought
that the 91.1 power would have extended to the right to amend
section 99. We are looking into it to see why it was done by the
U.K.

Senator Flynn: I remember that. It was the limitation of the
retirement of the judges of the Superior Court, and it was done
under Mr. Diefenbaker. He had all the provinces accept the
proposed amendment. That is why it was d_onc li_ke that. Thex_-c
was a question whether they could deal with this. You see, in
section 91, as I have pointed out before, they speak of:

—or as regards rights or privileges by this or any other
Constitutional Act granted or secured to the Legislature
or the Government of a province—
That may cover many things. I think it was in case there would
be any doubt as to this amendment providing for the retire-
ment of Superior Court judges at 75 that the assent of the
province was sought and obtained and confirmed by an act of

the U.K. Parliament.

[Traduction]

veuille agir dans un domaine donné et que ce soit les provinces
qui aient le pouvoir de le faire. Une province peut, je suppose,
par contrat ou méme par simple entente, accepter qu’on
amende la Constitution, c’est-a-dire permettre a Iautorité
fédérale de le faire, comme cela s’est produit bien des fois.
Mais existe-t-il des cas ol les autorités fédérales et provincia-
les ont légiféré de concert dans ce domaine?

M. Cowling: Ni 'une ni I'autre des deux parties ne peut
abandonner son pouvoir ni déléguer son autorité. Je crois que
c’est assez clair. On les a toutefois vues collaborer, par exem-
ple, aux termes de la Loi sur les transports et notamment lors
de la formulation du réglement sur la circulation des autobus.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Vous voulez parler
du trafic interprovinciale des autobus, n’est-ce pas?

M. Cowling: C’est exact; dans ce cas, le Parlement fédéral a
accepté volontiers de confier 'application d’une loi fédérale a
un organisme par le gouvernement provincial. Il y a bien
d’autres exemples de ce genre.

Le sénateur Forsey: Cela revient a la délégation d’un pou-
voir ministériel. La méme chose s’est produite dans le cas de
I'office provinciale de commencialisation de la pomme de terre
4 I'lle-du-Prince-Edouard. Ce bureau est censé agir en tant
qu’intermédiaire du gouvernement du Canada.

M. Cowling: 11 y a donc de nombreux points de I’Acte de
’Amérique du Nord britannique qui peuvent étre modifiés
unilatéralement par le Parlement fédéral. Ainsi, il semblerait
que ce dernier peut amender les dispositions qui se rapportent
au systéme judiciaire, bien qu’il soit intéressant de noter que,
lors de la refonte de ce systéme,— et j’en ai parlé Iautre jour
au sénateur Forsey—I'amedement qui a été apporté a 'article
99, qui confiait au gouvernement fédéral la nomination des
juges de la Cour supérieur, a été promulgué par le Parlement
du Royaume-Uni. Naturellement, cette mesure a été adoptée a
la demande du gouvernement canadien. Elle est entrée en
vigueur en 1960 et c’est une loi britannique. Bien siir, on s’est
d’abord fondé sur le pouvoir d’amendement dévolu au gouver-
nement fédéral dans I'article 91.1 de ’AANB, mais I’on aurait
pu croire que ce pouvoir I'habilitait & modifier 'article 99.
Nous essayons de découvrir pourquoi on a eu recours a une loi
du Royaume-Uni.

Le sénateur Flynn: Je m’en souviens. Cette loi établissait
certaines restrictions au régime de retraite des juges de la
Cour supérieure; elle a été adoptée sous le gouvernement de
M. Diefenbaker. Ce dernier avait fait accepter cette proposi-
tion d’amendement par toutes les provinces. C’est pouvuoi on a
agi ainsi. On se demandait alors si le gouvernement canadien
était habilité a voter une telle loi. Vous voyez, a Iarticle 91,
comme je I'ai déja souligné, on dit ceci:

...ou en ce qui concerne les droits ou priviléges accordés
ou garantis, par la Constitution du Canada au corps
législatif ou au gouvernement d’une province. . .
Cela peut sous-entendre bien des choses. Je crois que cet
article a été libellé ainsi au cas ou il y aurait eu certains doutes
A savoir si, sous cet amendement qui prévoyait la mise a la
retraite des juges de la Cour supérieure a 75 ans, I’assentiment
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Mr. Cowling: It was the legally safe procedure, even though
there might have been an argument that Parliament could
have operated alone.

Senator Flynn: Yes

Senator Lang: The committee should be aware, perhaps,
that the first part of this constitutional bill revokes section 99
unilaterally.

Senator Flynn: The difference between Senator Forsey and
me has been whether Phase I was entirely within the authority
of Parliament.

Mr. Cowling: It revokes it, but it re-enacts it in different
language, I think, Senator Lang. I think the principle is still
there. But all I wanted to say with respect to Bill C-60 was
that there are extensive provisions dealing with the Supreme
Court, of course, in particular. Whether or not the provisions
of Bill C-60 are really a constitutional amendment is a matter
for debate. It seems to me that what is happening in Bill C-60,
so far as the Supreme Court is concerned, is that Parliament is
exercising its power to legislate in relation to the Supreme
Court of Canada, but has chosen to put those provisions right
in the Constitution—right up front, as it were—rather than
just to do it by way of an ordinary act of Parliament.

Senator Connolly (Ottawa West): Like the Supreme Court
Act.

Mr. Cowling: But right in the Constitution instead of in a
separate act.

Senator Forsey: May | emphasize Senator Lang’s point,
because clause 119 does change the retirement age from 75
years to 70 years, which is an amendment. It is apparently a
proposal to use 91.1 to deal with section 99(2) of the present
act. I think it is interesting. They have apparently decided that
they don’t need any United Kingdom legislation to do it.

Mr. Cowling: They are changing it from 75 to 70 years,
which is really the same sort of thing they did in 1960 when
they went to the U.K. Parliament and asked the U.K. Parlia-
ment to do it. Of course, the 1960 amendment involved judges
of provincial courts.

Senator Forsey: Mr. Diefenbaker was more prudent than
Mr. Trudeau, apparently.

Mr. Cowling: Or received different advice.
Senator Greene: Or more timid.

Senator Flynn: I don’t know. I think the Prime Minister is a
little hold in his interpretation of section 91.1.

Mr. Cowling: Honourable senators, we do not want to spend
too long on the BNA Act as it is. With your permission, we
will start into Bill C-60. May I ask whether everyone has a
copy of this particular version of the bill, which I suggest may
be preferable for purposes of our study? As was explained in
the memorandum, which I hope everyone got, this is a special

[Traduction]

de la province était requis, obtenu et confirmé par une loi du
Parlement du Royaume-Uni.

M. Cowling: C’était la maniére la plus sire de procéder sur
le plan juridique, méme si certains prétendent que le Parle-
ment canadien aurait pu agir seul.

Le sénateur Flynn: Exactement.

Le sénateur Lang: Le Comité devrait peut-étre savoir, que
la premiére partie de ce projet de loi constitutionnel abolit
Iarticle 99 de fagon unilatérale.

Le sénateur Flynn: Je différe d’opinion avec le sénateur
Forsey sur la question de savoir si la phase I reléve entiérement
de 'autorité du Parlement.

M. Cowling: Ce bill abolit I'article 99, mais il le reformule,
je crois, sénateur Lang. Le méme principe y est toujours, a
mon avis. De toute fagon, tout ce que je voulais dire au sujet
du bill C-60, c’était qu’il contient notamment des dispositions
trés précises sur la Cour supréme. Quant d savoir si ces
dispositions constituent véritablement des amendements cons-
titutionnels, cela reste 4 débattre. Il me semble qu’en I'occur-
rence, on a tout simplement voulu dans le bill C-60 permettre
au Parlement d’exercer son pouvoir législatif & I'égard de la
Cour supréme du Canada, mais qu’on a choisi d’insérer ces
dispositions directement dans la Constitution—bien en éviden-
ce—plutdét que de simplement adopter une loi ordinaire du
Parlement.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Comme la loi sur la
Cour supréme.

M. Cowling: Mais directement dans la Constitution plutdt
que dans une loi distincte.

Le sénateur Forsey: Je me permets d’insister sur le point
soulevé par le sénateur Lang, car larticle 119 fait vraiment
passer 'Age de la retraite de 75 a4 70 ans, ce qui constitue un
amendement. On propose apparemment de recourir a ['article
91.1 pour disposer du paragraphe 99(2) de la loi actuelle. Je
crois que c’est intéressant. On a apparemment décidé qu'il
n’est pas nécessaire de le faire par une loi du Royaume-Uni.

M. Cowling: En faisant passer I’Age de la retraite de 75 a 70
ans, on a vraiment apporté une modification de la’ méme
nature que celle de 1960 et alors, on s’était adressé au Parle-
ment du Royaume-Uni. Bien siir la modification de 1960 visait
les juges des tribunaux provinciaux.

Le sénateur Forsey: M. Diefenbaker était apparemment
plus prudent que M. Trudeau.

M. Cowling: Ou il avait été conseillé différemment.
Le sénateur Green: Peut-étre était-il plus timide.

Le sénateur Flynn: Je ne sais pas. Je crois que le premier
ministre est un peu audacieux dans son interprétation de
Iarticle 91.1.

M. Cowling: Honorables sénateurs, il ne faudrait pas passer
trop de temps sur ’Acte de ’Amérique du Nord britannique
dans sa forme actuelle. Avec votre permission, nous commen-
cerons I’étude du bill C-60, comme prévu. Puis-je vous deman-
der si vous possédez tous un exemplaire de cette version du
bill, qui, & mon avis, est celle qui convient le mieux aux fins de
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printing. If you pick up the bill one way there is the French
version, and if you pick it up the other way you have the
English version, rather than having the two side by side. The
explanatory material in this version of the bill is rather more
extensive. While we may not want to accept it in every case, it
may be helpful. It starts out at the bottom of page iii with
some general explanations, which I think are helpful in
explaining this tremendously complicated process that the bill
envisages for entrenching certain provisions. As you can see,
there are clause-by-clause summaries set out in the right-hand
column on each page.

Senator Greene: Mr. Chairman, I think it is important not
to leave our counsel’s dictum regarding the Constitution. He
sloughed over, seeming to sugest that it was Senator Forsey’s
view and therefore possibly of no great moment, the fact that
the Constitution is not entirely contained in the BNA Act, and
that there are conventions and arrangements in shared juris-
dictions. 1 can speak with some knowledge on the subject. In
agriculture, by custom and usage, we do what has become
pretty well agreed upon—not because it was written into the
BNA Act but because the provinces and “the Feds”, as the
provinces caustically call us, over the years have agreed as to
what the provinces and “the Feds” should do. Those tacit
arrangements are part of our Constitution. To the degree that
Bill C-60 contains any indication of changing those things, as
well as the BNA Act, it is, in effect, amending those areas of
our Constitution which are not written into the BNA Act and
which have come to be our Constitution by constitutional
usage. | think that the usage is as important as the BNA Act
itself.

Senator Smith (Colchester): 1 am not sur¢ that I agree
exactly with what Senator Greene is saying. If he is saying
that the custom of sharing jurisdictions such as that of agricul-
ture, as a method of dividing responsibility and work, and so
on, has acquired constitutional status, then I would disagree
with him most vigorously, and I do not think any province in

Canada would agree with him.

Mr. Cowling: Or the federal government.

Senator Forsey: It is relevant also to point out that clause 35
of the bill says:
The Constitution of Canada shall be the supreme law of
the Canadian federation—
And so on.
__and all of the institutions. .. shall be governed by it
and by the conventions, customs and usages hallowed by
it—
There is nothing about “hallowing” in the French version. It
appears to attempt to give some kind of legal force through
customs, conventions and usages which are nqwhcre defined
and on which there is, I venture to say, 2 considerable degree

[Traduction]

notre étude? Comme on I'explique dans le mémoire que vous
avez tous regu, j'espére, il s’agit d’une édition spéciale. Les
versions frangaises et anglaises ont été imprimées téte-beche,
plutot que cote. Dans cette version les notes explicatives du bill
sont beaucoup plus complétes. Méme s’il se peut que nous ne
trouvions pas cette méthode acceptable dans tous les cas, elle
peut étre utile dans le cas qui nous occupe. Le bill débute au
bas de la page III avec certaines explications générales. Je
crois que celles-ci nous aideront a comprende la méthode
extrémement compliquée qui a été proposée pour retrancher
certaines dispositions. Comme vous pouvez le constater, le bill
comporte pour chaque article un résumé qui figure dans la
colonne de droite de chaque page.

Le sénateur Greem: Monsieur le président, je crois qu’il
serait important de tenir compte de I'opinion exprimée par
notre conseiller au sujet de la Constitution. Celui-ci ne s’y est
pas attardé sous prétexte que le sénateur Forsey avait allégué
que les dispositions constitutionnelles n’étaient pas toutes con-
tenues dans L’AANB et qu’il existait également d’autres
conventions et arrangents implicites dans des domaines de
compétence partagée. Par conséquent, le conseiller a cru que
son avis n'était peut-étre pas approprié. J’en parle en connais-
sance de cause. En agriculture, c’est pratique courante depuis
longtemps et personne n'y trouve a redire, non pas parce que le
principe est clairement établi dans ’AANB, mais parce que les
provinces et les fédéraux, comme les représentants provinciaux
nous appellent malicieusement, sont convenus, avec les années,
d’agir ainsi. Ces arrangements tacites font partie de notre
Constitution. Pour autant que le bill C-60 comporte une
intention de changer certaines choses, comme I’Acte de I'’Amé-
rique du Nord britannique, il modifie les dispositions de notre
Constitution qui sont implicites dans. ’AANB et que 'usage a
consacrées. A mon avis, la coutume est aussi importante que
I’AANB lui-méme.

Le sénateur Smith (Colchester): Je ne suis pas certain d’étre
entiérement d’accord avec le sénateur Greene. S’il prétend que
la méthode de partager des compétences dans des domaines
tels I’agriculture, depuis longtemps instituée comme moyen, de
diviser les responsabilités et les tiches, a acquis I'équivalent
d’un statut constitutionnel, je suis fermement en désaccord
avec lui. Je ne crois pas d’ailleurs qu’aucune province ne soit
d’accord non plus.

M. Cowling: Pas plus d’ailleur que le gouvernement fédéral

Le sénateur Forsey: Il serait bon de souligner également
Particle 35 du bill stipule e

35. La Constitution du Canada est la loi supréme de la
fédération canadienne . . .

et ansi de suite.

ainsi que par les conventions,

constitutionnels.

coutumes et usages

Dans la version frangaise, on n’a pas traduit le mot «<hallowed»
Dans la version frangaise, on ne trouve pas I’équivalent du moi
anglais «hallowed.» On semble avoir voulu donner une sorte de
valeur juridique aux conventions, coutumes et usages constitu-
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of difference of opinion even among well-informed and learned
people.

Mr. Cowling: The difficulty with the kind of conventions
that Senator Greene was talking about is that they may exist,
but I think the only sanction for the application of those
conventions at the present time would be public opinion, and if
the matter came before the courts they would have to go back
to what was written in the BNA Act.

Senator Forsey: These customs can change. They have
changed. It is a very important feature of our Constitution.
There is an attempt here in clause 35 to freeze the thing where
it is now, which is of somewhat doubtful wisdom, I venture to
think. However, that is peripheral to what we are discussing.

Mr. Cowling: The next general point that I want to make in
dealing with Bill C-60 is that it does not contain an amending
formula. This is really one of the most important things that
we have to face in any kind of constitutional reform. The
position that the bill takes is that in pursuance of the power
under section 91.1, certain things can be amended unilaterally
by Parliament even without discussion with the provinces,
although there might be informal discussions; but certainly
without necessitating their formal and legal consent. One of
those, of course, is the proposed change in the upper house.

The bill does not propose that those clauses providing for the
House of the Federation would need to be in any way approved
by the U.K. Parliament.

Senator Forsey: Approved by which?
Mr. Cowling: Approved by the U.K. Parliament.
Senator Forsey: Yes.

Senator Flynn: On the question of the amending formula, so
far as the formula is concerned, the position of the government
is that this is part of Phase II and would come only after the
division of powers had been settled. I think that is the position
of the government at this time. That is the reason for the
omission.

Mr. Cowling: That is correct. As I mentioned earlier, sec-
tions 91 and 92 of the BNA Act are the ones on which you
would need some kind of agreement before they could be
amended. Certainly, they cannot be amended by the federal
Parliament. Those particular sections—sections 91 and 92—
are repeated in this bill using the same familiar numbers.
There is one place at least where the draftsman has been
clever. He has so worked the arrangement of the sections that
sections ¢1 and 92 of the BNA Act remain clauses 91 and 92
of BIll C-60, although all the others have moved around.

Senator Forsey: There is also a provision in, for example,
section 92 for an amendment which, presumably, would have
to come under the amending formula. Under 92.1 you have got
a whole long rigmarole about principles with respect to legisla-
tive bodies declared by section 10 to be fundamental principles

[Traduction)

tionnels, qui ne sont définis nulle part et & propos desquels il
existe, je n’hésite pas a le dire, des divergences d’opinion
considérables, méme parmis les spécialistes.

M. Cowling: Les conventions dont parlait le sénateur Greene
posent un probléme dans la mesure ou elles peuvent exister,
mais je pense que le seul juge de I'application de ces conven-
tions & I'’heure actuelle serait l'opinion publique, et si la
question était soumise aux tribunaux, les juges devraient s’en
tenir 4 ce que stipule I’Acte de I’Amérique du Nord
britannique.

Le sénateur Forsey: Les coutumes peuvent changer. Elles
ont changé. C’est un caractére trés important dans notre
Constitution. L’article 35 est une tentative de figer les choses
dans leur état actuel, ce qui, @ mon sens, n’est peut-étre pas
trés sage. Mais, ceci nous éloigne du sujet.

M. Cowling: Le point suivant, dans I’étude du bill C-60,
concerne le fait que le projet de loi ne contient aucune formule
de modification. C’est I'une des questions les plus importantes
qui se pose dans toute réforme constitutionnelle. D’aprés le
bill, en vertu de I'article 91.1, certaines choses peuvent étre
modifiées unilatéralement par le Parlement sans discussion
avec les provinces; méme s’il peut y avoir des discussions
officieuses, on peut en définitive se passer de leur consente-
ment juridique formel. Parmi ces changements se trouve,
naturellement, celui que ’on envisage pour le Sénat.

Le bill ne propose pas que les articles relatifs & la Chambre
de la Fédération doivent étre approuvés de fagon quelconque
par le Parlement britannique.

Le sénateur Forsey: Approuvé par qui?
M. Cowling: Approuvé par le Parlement britannique.
Le sénateur Forsey: Oui.

Le sénateur Flynn: En ce qui concerne la formule de modifi-
cation, le gouvernement est d’avis qu’elle fait partie de la
phase II et qu’elle n’interviendra qu’une fois résolue le partage
des pouvoirs. Je crois que c’est la position actuelle du gouver-
nement. C’est ce qui explique cette omission.

M. Cowling: C’est exact. Comme je |'ai déja indiqué, les
articles 91 et 92 de I’Acte de I’Amérique du Nord britannique
sont ceux pour lesquels il faudrait parvenir a une sorte d’ac-
cord avant qu’ils puissent étre modifiés. Ils ne peuvent mani-
festement pas étre modifiés par le Parlement fédéral. Ces
articles 91 et 92 réapparaissent dans le bill et revétent une
numérotation familiére; il ne faut pas manquer de souligner
pour une fois la présence d’esprit du rédacteur du projet de loi.
11 a réussi a présenter le bill C-60 de fagon a ce que ses articles
91 et 92 correspondent aux articles 91 et 92 de I’Acte de
’Amérique du Nord britannique alors que tous les autres ont
changé de place.

Le sénateur Forsey: A I'article 92, on trouve également une
disposition prévoyant une modification qui devrait sans doute
revétir la forme officielle des modifications. Au paragraphe
92.1 vous avez tout un passage sur les principes relatifs aux
corps législatifs énoncés a I'article 10 en tant que principes
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of the Constitution, so they want to add something there
which, presumably, would have to come under Phase I1.

Mr. Cowling: There are a few changes. There are other
provisions in the bill besides the matters in clauses 91 and 92
on which it might be necessary to get provincial consent and
which do represent changes to the existing situation.

Then there is another category of provisions which possibly
the federal government could enact by itself but which it wants
to “entrench”—that is the word used—in the Constitution; for
example, the provisions dealing with the Supreme Court, and
we will come to those in detail later. I am just mentioning this
now to give a general idea of how the amending process is
envisaged.

Perhaps the question that this bill poses is not so much that
of an amending formula as of an entrenching formula, and I
realize the two are very similar. What the U.K. Parliament
would be asked to do is deal with a new kind of subject
matter—for example, insofar as the Bill of Rights is con-
cerned, the statement of aims and principles, which is not in
there already. In order to make these provisions such that they
could not be unilaterally amended by either Parliament or the
provinces, some recourse has to be had to the U.K. Parliament.
What form that will take, we do not know at this stage. The
bill does not propose it.

In the bill there are built-in provisions deeming certain
sections to be the kind of resolution leading up to a joint
address which, in the past, has been used as a stepping stone to
go to the U.K. Parliament. However, what the statute or what
the action of the U.K. will be to implement these provisions is
not suggested anywhere in the bill, nor, I think, in the explana-
tory material. One way of doing this, of course, would be to
prepare a new Constitution that would be complete and
include an amending formula, and then go to the U.K. Parlia-
ment and say, “Please enact this. Repeal the BNA Act of 1867
and make some pious declaration that you will never touch it
again.” That would be one way of doing it.

The course taken by the bill is that it starts in Canada as an
act of Parliament and it is called the Constitution of Canada,
with certain provisions enacted by Parliament alone and cer-
tain other provisions that are put in there but left to be dealt
with in some mysterious way in the future.

Senator Connolly (Ottawa West): But it dpcs not purport to
be the entire Constitution of Canada for all time.

Mr. Cowling: I think, in a sense, it does, senator, except of
course it lacks an amending formula, which is absolutely
essential to any constitution in a federal state.

Senator Forsey: This illustrates again the point Senator
Flynn made earlier about the difficulty of dealing with Phase I
if we do not know something about what is going to happen in
Phase II. We have to do it after a fashion, but it is entirely
provisional.

[Traduction)

fondamentaux de la Constitution; on veut donc ajouter ici
quelque chose qui devrait relever de la phase II.

M. Cowling: Il y a quelques modifications. Il y a dans le bill
des dispositions autres que les articles 91 et 92 pour lesquelles
il pourrait étre indispensable d’obtenir le consentement des
provinces, et qui constituent des modifications par rapport a la
situation actuelle.

Vient ensuite une autre catégorie de dispositions que le
gouvernement fédéral pourrait mettre en vigueur de son propre
chef, mais qu’il veut inclure 4 la Constitution. Il s’agit par
exemple des dispositions concernant la Cour supréme, et nous
y reviendrons en détail. Je mentionne cette question dés main-
tenant pour donner une idée générale de la facon dont on
envisage la procédure de modification.

La question que pose ce bill n’est peut-étre pas tant celle
d’une formule de modification que celle d’une formule d’inser-
tion 4 la Constitution, et je .reconnais que la différence n’est
pas grande. On demanderait au Parlement britannique de
traiter de sujets d’un genre nouveau, comme I’absence de
déclaration de principe dans la Déclaration canadienne des
droits. Pour faire en sorte que ces dispositions ne puissent étre
modifiées unilatéralement par le Parlement ou par les provin-
ces, il devrait exister un recours au Parlement britannique.
Nous ne savons pas encore sous quelle forme; le bill ne propose
rien 4 ce sujet.

Il contient par contre des dispositions qui indiquent que
certains articles relévent du genre de résolution qui donne lieu
a une adresse conjointe, laquelle a été utilisée par le passé pour
s’adresser au Parlement britannique. Pourtant, on ne trouve ni
dans le bill ni dans les notes explicatives la moindre indication
de la forme de loi ou de mesure qu'adoptera le Parlement
britannique pour mettre ces dispositions en vigueur. On pour-
rait, naturellement, préparer une nouvelle Constitution qui
serait compléte et comprendrait une formule de modification,
la proposer au Parlement britannique en I'invitant 4 la procla-
mer, a abroger I’Acte de I’Amérique du Nord britannique de
1867 et a s’engager 4 ne plus jamais toucher a la Constitution
canadienne.

Selon ce bill, il s’agit au départ d’une loi du Parlement
canadien appelée Constitution du Canada, qui comprend cer-
taines dispositions adoptées par le seul Parlement, alors que
d’autres devront étre traitées a I'avenir de quelque mystérieuse
fagon.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Mais ce bill ne pré-
tend pas présenter toute la Constitution du Canada a
perpétuité.

M. Cowling: En un sens, je pense que si, sénateur, excepté
naturellement le fait qu’il ne contient pas de formule de
modification, élément absolument essentiel dans la Constitu-
tion de tout Etat fédéral.

Le sénateur Forsey: Voild qui illustre encore I’argument
formulé¢ précédemment par le sénateur Flynn quant a la
difficulté de traiter de la Phase I si nous ne savons pas ce qui
va se passer dans la Phase II. Nous devons poursuivre notre
étude tant bien que mal, mais tout cela est provisoire.
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Mr. Cowling: Both from a procedural and a substantive
point of view.

Senator Hayden: Could we look at one further phase of
this? In clause 91 the Parliament of Canada is, in effect,
prohibited from amending the Constitution in relation to the
subject matter which is exclusively assigned to the provinces.

Mr. Cowling: That is right.

Senator Hayden: In 1940 we had an amendment to the
Constitution, a new 2A dealing with unemployment insurance.
Do you know how that was handled so that the provinces could
effectively review the necessary jurisdiction of the Parliament
of Canada to propose that amendment?

Mr. Cowling: Senator Forsey can fill me in quite easily, I
am sure, but as I understant it, in the case of practically all, if
not all, of the amendments that have been made to the BNA
Act by the U.K. Parliament, the U.K. Parliament has listened
only to the federal authority in Canada. That does not mean
that there has not been some kind of consultation that has
gone on before, but I can say that there have been several
instances of provinces trying to persuade the U.K. Parliament
to make an amendment and they have not been listened to in
any case.

Senator Forsey: May I make an addendum to that which I
hope will cause Senator Flynn to feel happier than he appar-
ently does at the moment with your statement? I think it is
safe to say that down to 1930 only once were the provinces
even consulted, and that was in 1906 when an attempt was
made to fix the provincial subsidies finally. The provinces all
agreed, except British Columbia, which objected to the words,
“final and definitive settlement” and it had those taken out.
Since 1930—1I speak subject to correction by Senator Flynn
and others, of course—every amendment which has directly
affected the provinces has been requested by the Parliament of
Canada only after all the provinces concerned have consented.

In the case of the amendment of 1930 transferring natural
resources to the western provinces, the governments of the four
western provinces, though not the legislatures, and consented,
the others apparently did not feel any necessity for expressing
themselves, and that went through. All the others since 1930
have been requested by the Parliament of Canada only after
all the provincial governments have consented. The provincial
governments all consented to the amendment of 1940, to the
best of my recollection.

Senator Flynn: And also to the old age security.
Senator Forsey: That is the same thing.
Senator Flynn: That was agreed by the provinces before.

Senator Connolly (Ottawa West): Not necessarily with the
consent of the legislatures.

Senator Flynn: That is another problem, whether the con-
sent will be given by the governments or by the legislatures.

[Traduction)]
M. Cowling: Du point de vue de procédure et du contenu.

Le sénateur Hayden: Pourrions-nous approfondir cette ques-
tion? Selon l'article 91, le Parlement du Canada n’est pas
autorisé 4 modifier la constitution pour ce qui est des sujets qui
relévent exclusivement des provinces.

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Hayden: En 1940, nous avons modifié¢ la consti-
tution avec I’alinéa 2A sur ’assurance-chomage. Savez-vous de
quelle fagon on a procédé pour que les provinces puissent
réviser les pouvoirs dont le Parlement du Canada s’était servi
en proposant cette modification?

M. Cowling: Je suis certain que le sénateur Forsey pourrait
facilement répondre 4 ma place, mais d’aprés ce que j'ai
compris, en ce qui concerne presque toutes les modifications,
pour ne pas dire toutes, que le Parlement du Royaume-Uni a
apportées 4 I’Acte de I’Amérique du Nord britannique, dans
tous les cas, le Parlement du Royaume-Uni s’est contenté
d’écouter les autorités fédérales du Canada. Cela ne veut pas
dire qu’il n’y a pas eu au préalable une sorte de consultation,
mais je peux vous dire ceci: 4 plusieurs reprises, les provinces
ont essayé de persuader le Parlement du Royaume-Uni d’ap-
porter une modification et elles n’ont pas été écoutées.

Le sénateur Forsey: Permettez-moi d’ajouter un point qui,
je l'espére, rendra Flynn plus heureux qu’il ne I’est apparem-
ment en ce moment avec votre déclaration. A mon avis, on
peut dire sans risque d’erreur que jusqu’en 1930 les provinces
n’ont été consultées qu’une seule fois et c’est en 1906 ou I’on a
essayé de déterminer les subventions des provinces; toutes les
provinces ont accepté, 4 ’exception de la Colombie-Britanni-
que, qui s’opposait 4 l’expression «réglement définitifs, qui
finalement a été supprimée. Depuis 1930, le sénateur Flynn et
d’autres personnes peuvent naturellement me reprendre, le
Parlement du Canada n’a demandé des modifications qui
touchent directement les provinces qu’aprés consentement una-
nime de toutes les provinces.

Dans le cas de la modification de 1930, qui porte sur le
transfert des ressources naturelles aux provinces de ’Ouest, les
quatre gouvernements provinciaux de I’Ouest, et non pas les
assemblées législatives, ont donné leur consentement, les autres
n’ayant apparemment pas jugé nécessaire de donner leur avis,
et la motion a été acceptée. Depuis 1930, le Parlement du
Canada demande aux autres de dire ce qu’ils en pensent aprés
que tous les gouvernements provinciaux ont donné leur consen-
tement. Autant que je me souvienne, tous ceux-ci ont approuvé
la modification de 1940.

Le sénateur Flynn: Et également la pension de vieillesse.
Le sénateur Forsey: C’est la méme chose.

Le sénateur Flynn: Les provinces ont au préalable approuvé
cette mesure.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Il n’y a pas eu
nécessairement consentement des assemblées législatives.

Le sénateur Flynn: C’est un autre probléme, il s’agit de
savoir si ce sera approuvé par le gouvernement ou les assem-
blées législatives.
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Senator Forsey: I think in the only case so far it has been
given by the governments and not by the legislatures.

Mr. Cowling: One other thing, Mr. Chairman, that I was
not sure of, is the extent to which the U.K. Parliament
regarded evidence of such provincial consent as a prerequisite
to action by the U.K. Parliament. There are indications that
they are really not concerned with the matter that they deal
only with the federal authority, and if the federal authority
wants to consult that is up to it.

Senator Forsey: In my opinion, they have never gone behind
the address from the Parliament of Canada. There is some
question about whether, if you had a massive protest from one
or more provinces, they would. My guess is they would not.

Senator Hayden: May I finish? My very alert and active
friend here jumped in the middle of my question. In your
opinion, can the Parliament of Canada legislate, as it does in
Bill C-60, in respect of subject matters belonging exclusively to
the provinces? At this stage, isn’t that prohibition effective,
thereby preventing them from even starting a proposal via
legislation?

Mr. Cowling: The bill states very clearly that provisions in
the category that you describe are not to be enacted when the
bill is enacted. In other words, although the bill may be
assented to, there will still be a number of sections in it which
will not come into force. Your question, if I understand it
correctly, is, first, whether it is legal and, secondly, whether it
is proper and appropriate for the Parliament of Canada to
even put such provisions in a bill.

Senator Hayden: But isn’t the proposal to amend part of an
amendment procedure?

Mr. Cowling: That is right.
Senator Hayden: And do we have not have in Bill C-60

provisions in relation to subject matters belonging exclusively
to the provinces?

Mr. Cowling: That is right.
Senator Flynn: It is a vicious circle.
Senator Connolly (Ottawa West): Those are provisions

which the present law prohibits Parliament from enacting by
virtue of section 91 of the British North American Act.

Senator Hayden: Has the Parliament of Canada any right
to so initiate in the form of proposed legislation, having regard
to section 91 of the BNA Act, without first having secured the
legislative approval of all of the provinces so to do?

Mr. Cowling: 1 think the only way I can answer that,
Senator Hayden, is to say that there is really nothing to stop it.
It is really a question of propriety as to whether it wants to
proceed in that way.

Clause 131(2) at page 59 of the bill contains the type of
provision you are talking about—that is, those provisions that
Parliament cannot amend by itself are deemed to be a resolu-
tion. Obviously, what the draftmen have in mind there is the

[Traduction]

Le sénateur Forsey: Dans le seul cas que nous avons connu,
je pense que cela a été approuvé par le gouvernement et non
pas par les assemblées législatives.

M. Cowling: Il y a un autre point, monsieur le président, sur
lequel je voudrais des précisions: dans quelle mesure le Parle-
ment du Royaume-Uni tient-il compte du consentement pro-
vincial avant de prendre une mesure quelconque? Il semble
qu’il ne se préoccupe pas tellement de ce que pense les
provinces et qu’il traite uniquement avec le gouvernement
fédéral; il n’en tient qu’a ce dernier de le consulter.

Le sénateur Forsey: A mon avis, il tient compte uniquement
des doléances du Parlement du Canada. Il s’agit de savoir s’il
en serait de méme, dans le cas ou il y aurait une protestation
massive de la part d’une ou de plusieurs provinces. Je ne le
pense pas.

Le sénateur Hayden: Pourrais-je continuer? Mon ami, trés
vif et actif, m’a coupé la parole au beau milieu de ma question.
Pensez-vous que le Parlement du Canada peut inclure, comme
il ’a fait dans le bill C-60, des dispositions relatives aux
questions qui relévent exclusivement des provinces? Pour le
moment, I'interdiction n’est-elle pas en vigueur, ne 'empéche-
t-elle pas de présenter une mesure législative?

M. Cowling: Le projet de loi stipule trés clairement que les
dispositions qui entrent dans la catégorie que vous avez men-
tionnée, ne seront pas promulguées au moment de la promul-
gation du projet de loi. En d’autres termes, si ce dernier a recu
la sanction royale, bon nombre de ses articles n’entreront pas
en vigueur. Si je vous ai bien compris, vous avez demandé
premiérement, si c’est légal et deuxiémement s’il convient que
le Parlement du Canada inscrive ces dispositions dans un
projet de loi.

Le sénateur Hayden: Mais la proposition n’a-t-elle pas pour
but de modifier une procédure relative aux modifications?
M. Cowling: Si.

Le sénateur Hayden: Et le bill C-60 ne contient-il pas des
dispositions concernant les questions qui relévent exclusive-
ment des provinces?

M. Cowling: Si.

Le sénateur Flynn: C’est un cercle vicieux.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Aux termes de I’arti-
cle 91 de I’Acte de ’Amérique du Nord britannique, la loi
actuelle interdit au Parlement d’appliquer ces dispositions.

Le sénateur Hayden: Le Parlement du Canada a-t-il le droit
de proposer des mesures législatives, compte tenu de I'article
91 de I'Acte de I’Amérique du Nord britannique, sans avoir
recu I'approbation des assemblées législatives provinciales?

M. Cowling: Tout ce que je peux dire, sénateur Hayden,

c’est que rien ne I’en empéche. Il s’agit seulement de savoir s'il
est convenable pour lui d’agir de cette fagon.

Le paragraphe 131(2) a la page 59 du projet de loi contient

le genre de dispositions dont vous avez parlé,—les dispositions

que le Parlement ne peut pas modifier lui-méme sont considé-
rées comme des résolutions. Il est évident que dans I'esprit des
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stepping stone for going to the U.K. Parliament, and Senator
Hayden’s point, if I understand it correctly, is that this provi-
sion has been included in this bill without any prior provincial
consultation whatsoever.

Senator Hayden: Do you think that is an answer to my
question?

Mr. Cowling: You can find the same thing in clause 125.

Senator Flynn: I think the question you put, Senator
Hayden, is whether the Parliament of Canada can even
replace section 91 of the BNA Act with the same question, the
same wording.

Mr. Cowling: I thought Senator Hayden was going some-
what further than that. I do not think they are foolish enough
to attempt that.

Senator Smith (Colchester): How do you know?

Mr. Cowling: Perhaps I should read clause 125 at page 56 of
the bill. It is an important provision and a most unusual way to
proceed, I grant you. It reads:

The enactment of this Act by the Parliament of Canada
does not extend to any following provision (in this Part
referred to as a “designated provision”) set out in Part I
of this Act, namely—

And you will find, for example, that sections 91 and 92 of the
B.N.A. Act are covered in paragraph (e) of clause 125. So,
although they have these sections in there, and although they
have changed them a little bit, and although there are other
provisions—section 31, section 33 and so on—which have been
altered quite considerably—

Senator Hayden: I think they have a bear by the tail.

Senator Forsey: I think they probably have.

Mr. Cowling: It is obviously a rather extraordinary thing to
have a bill that says, in effect, that although this bill may
become an act, a lot of provisions in it do not become enacted.
That is probably the first time this has ever happened, and I
hope it is the last. Of course, it is an unusual situation that we
are trying to cope with.

Senator Forsey: And then clause 131(2) states:

—by action as on a joint address or by proclamation, as
the case may be . . . in accordance with the procedure for
such amendment then recognized by accepted usage—

And questions will arise there. Is it accepted usage, for exam-
ple, that you must have the consent of all of the provinces?

Supposing we had an amendment heartily approved by
every province except Prince Edward Island, or Newfound-
land—my native province—would the Parliament of Canada
go ahead and make the request of the Parliament of the
United Kingdom? I am pretty sure it would. But other people
would say, “Oh, no, it an absolute rule that you must have the
consent of every province.”

[Traduction)

rédacteurs des lois, il s’agit 12 du premier pas a franchir avant
de s’adresser au Parlement du Royaume-Uni; et le sénateur
Hayden a fait remarquer, si je I’ai bien compris, que 'on a
inclus cette disposition dans le projet de loi sans qu'’il ait eu au
préalable consultation avec les provinces.

Le sénateur Hayden: Croyez-vous que ce soit une réponse a
ma question?

M. Cowling: Vous trouvez la méme chose dans I'article 125.

Le sénateur Flynn: Je pense, sénateur Hayden, que vous
avez demandé si le Parlement du Canada pouvait remplacer
Iarticle 91 de I’Acte de ’Amérique du Nord britannique par le
méme article, le méme libellé.

M. Cowling: Je pense que le sénateur Hayden est allé plus
loin que cela. Je ne pense pas qu’il soit assez fou pour se lancer
dans une telle entreprise.

Le sénateur Smith (Colchester): Qu’en savez-vous?

M. Cowling: Peut-étre devrais-je lire I’article 125 4 la page
56 du projet de loi. C’est une disposition importante et je
reconnais qu’il s’agit d’vne fagon peu habituelle de procéder.
Voici ce que stipule I'article:

L’adoption de la présente loi par le Parlement du
Canada n’englobe pas les dispositions de la premiére
Partie qui suivent (appelées «dispositions spéciales» dans
la présente Partie):

Vous constaterez, par exemple, que 1’alinéa e) de I'article 125
vise les articles 91 et 92 de I’Acte de I'’Amérique du Nord
britannique. Méme s’ils ont inséré ces articles et les ont
légérement modifié, et méme s’il y a d’autres dispositions, 4
savoir les articles 31 et 33, etc., qu'ils se sont modifiés
considérablement . . .

Le sénateur Hayden: Je crois qu'ils se sont mis dans de
beaux draps.

Le sénateur Forsey: Peut-étre.

M. Cowling: Il est évidemment peu courant d’avoir un projet
de loi qui stipule que méme si le projet de loi en question entre
en vigueur, bon nombre de ses dispositions n’auront pas force
de loi. C'est peut-étre la premiére fois que cela arrive et
j’espére que c’est la derniére. C’est une situation inhabituelle a
laquelle nous essayons de faire face.

Le sénateur Forsey: Le paragraphe 131(2) stipule:

.. .cette résolution pouvant étre présentée et examinée
comme si elle I’avait été a la suite d’'une adresse conjointe
ou d’une proclamation... si aucune procédure n’est
prévue aux termes . . . avec celle consacrée par I'usage.
Et C’est 14 que les questions vont se poser. Aussi par, exemple,
il est consacré par I'usage qu'il faut obtenir le consentement de
toutes les provinces?

Supposons qu’une modification soit approuvée de fagon
enthousiaste par toutes les provinces sauf par I'fle-du-Prince-
Edouard et Terre-Neuve, ma province d’origine; le Parlement
du Canada dans ce cas irait-il de I'avant et demanderait-il au
Parlement du Royaume-Uni d’amender la Constitution? Je
suis presque siir que c’est ce qui se passerait. Mais d’aucuns
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So, you have a joker in here. You can have all kinds of
arguments about this, I venture to say. You have Professor
Lederman saying in a speech in Halifax last year, of which I
have the text, that in fact it is not only a convention that there
must be unanimous agreement by the provinces, but that the
courts would recognize it. 1 venture to doubt the latter, but
there you have the senior professor of constitutional law in this
country making a statement which would certainly be chal-
lenged by some other constitutional lawyers. What is the
accepted usage?

Mr. Cowling: I would agree. I would doubt whether the
courts would recognize it, but other writers have made the
point that because of the amending formula contained in the
Victoria Charter, and also in the recommendation of the Joint
Committee of the Senate and the House of Commons some
years ago, which suggested that certain provisions should only
be amended with a certain degree of consent among the
provinces, and unanimous consent in most cases, that, even
though that has never got into law, it is now a fair assumption
for a province to make that no such change should be made
without the unanimous consent of the provinces.

Senator Forsey: It is very much in the air, I should think.

Senator Lang: I wonder if I might ask as question at this
point. When section 91.1 of the BNA Act was brought into
being in 1949, what procedure did the St. Laurent government
then adopt?

Senator Forsey: A simple act of Parliament. There was no
consultation whatsoever.

Senator Flynn: But did they receive confirmation by the
U.K. Parliament?

Senator Forsey: Oh yes, but there was no consultation.

Senator Flynn: No, because he contended that the federal
government could amend the BNA Act in respect of the
powers of the federal government.

Clause 125 is strange. Notwithstanding that it says that
these clauses will not be deemed to have been adopted by the
Parliament of Canada, it goes on to say that later on there
could be a resolution which would permit the U.K. Parliament
to declare that they come into force and effect without any
consultation.

Mr. Cowling: That is right.
Senator Forsey: It says even more than that, because it says:

—on and after the commencement of this Act and by
virtue of its enactment by the Parliament of Canada, both
Houses of the Parliament of Canada shall be deemed to
have approved of resolutions—

[Traduction)

diront «Non c’est une régle absolue, il faut avoir le consente-
ment de toutes les provinces.

C’est ainsi; on peut invoquer toutes sortes de raisons a ce
sujet irais-je jusqu’a dire. L’année derniére, dans un discours
qu’'il a prononcé a Halifax, dont j’ai d’ailleurs conservé le
texte, M. Lederman a déclaré qu’en fait que ce n’est pas
seulement pas convention qu’il doit y avoir consentement
unanime des provinces mais que les tribunaux I’exigent. Per-
mettez-moi d’en douter, néanmoins il n'en reste pas moins
qu’un professeur chevronné de droit constitutionnel dans ce
pays a fait une déclaration qui peut étre mise en doute par
d’autres avocats en droit constitutionnel. Que veut dire consa-
cré par 'usage dans ce cas-ci?

M. Cowling: Je suis d’accord. Je ne saurais me prononcer
sur le fait que les tribunaux acceptent, mais d’autres personnes
ont soulevé cette question parce que la formule d’amendement
figurant dans la Charte de Victoria, et également dans les
recommandations faites au Comité mixte du Sénat et de la
Chambre des communes voici quelques années, portent a
penser que certaines dispositions ne peuvent étre modifiées que
si les provinces ne s’y opposent pas, et la plupart du temps il
faut qu’il y ait consentement unanime, méme si cette disposi-
tion n’a pas été reprise dans le texte, on peut donc dire que les
provinces peuvent d juste titre croire, que les modifications
doivent étre faites mais que pour cela il faille le consentement
unanime de toutes les provinces.

Le sénateur Forsey: C’est ce que 1’on semble croire, & mon
avis.

Le sénateur Lang: Je me demande si je peux poser une
question maintenant. Lorsque Il’article 91.1 de I’Acte de
I’Amérique du Nord britannique a vu le jour en 1949, quelle
procédure le gouvernement St-Laurent a-t-il survie?

Le sénateur Forsey: Tout simplement une loi du Parlement.
A part cela, il n’y a pas eu consultation.

Le sénateur Flynn: Cette loi a-t-elle été entérimée par le
gouvernement britannique?

Le sénateur Forsey: Oui, mais il n’y a eu aucune
consultation.

Le sénateur Flyn: Non, parce que M. St-Laurent soutenait
que le gouvernement fédéral pouvait amender la Constitution
en matiére de pouvoirs du gouvernement fédéral.

L’article 125 est bizarre. En effet il y est stipulé que ces
articles ne sont pas réputés avoir été adoptés par le Parlement
du Canada, et ensuite on peut y lire, que par la suite intervien-
drait une sésolution qui permettrait au Parlement de Grande-
Bretagne de déclarer qu’ils ont entré envigueru sans ucune
consultation préalable.

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Forsey: L’article va méme plus loin car en fait il
stipule:

... Le Parlement du Canada déclare que, a compter de la
prise d’effet de la présente loi et en conséquence de son
adoption, ces deux Chambres sont réputées avoir adopté
des résolutions prévoyant la modification de la Constitu-
tion du Canada . ..
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Senator Flynn: It is even worse.

Senator Forsey: Yes, it is even worse.

Mr. Cowling: What is dangerous about that is that the
House Secretary, or whoever deals with this in the U.K. could,
I suppose, pick up a copy of that and say, “Ha, ha, the
well-known mechanism for requesting amendments to the
BNA Act has been activated by the federal Parliament and we
must proceed. We have never before looked behind it to see
whether the provinces agree or not, so I shall introduce the bill
tomorrow in Westminster to do what we are being asked to
do.” That is theoretically possible. It will be a “toughie”,
perhaps the last “toughie” for the U.K. Parliament to deal
with.

Senator Flynn: But the term is “is deemed to have been
passed” so it is a patriation formula that is included in here.
Because if this section comes into force and means anything, it
will mean that the Parliament of Canada has accepted that
this would be the Constitution of Canada.

Senator Forsey: And there shall be deemed to have been an
address from the two houses of Parliament.

Mr. Cowling: If I could pick up Senator Flynn’s remark that
it would be a patriation formula, I would say it is not quite
that, because although it would become law and would be
valid from that point of view, I think you can only say that
anything has been patriated when Canada thereafter has the
power within Canada to make amendments to the very provi-
sions which Parliament now appears to be asking the U.K.
Parliament to enact.

Senator Hayden: Would you agree that Phase II, as pro-
vided in this bill, should not be included in the bill, but would
require, as a matter of law, a separate bill as and when the
consent of all the provinces has been obtained?

Mr. Cowling: This, of course, is just a personal view, but I
would think that that would be a much tidier way of dealing
with it, and then we would have before us in Bill C-60 some
proposals to amend the Constitution which we know the
Parliament of Canada has the right to deal with.

Senator Flynn: I disagree.
Mr. Cowling: That is, if you take out all those other things.

Senator Flynn: Again, I do not see the Parliament of
Canada passing Phase I without knowing what is going to
happen to Phase II. That would be stupid.

Senator Marchand: What is the purpose of all of this? The
bill is there before the house. I do not remember, but when
they amended the BNA Act concerning unemployment insur-
ance the provinces were consulted but the initiative was taken
by the federal government, and the draft amendment came
from Ottawa. So what is the fundamental distinction between
the two, even if you say that it has been introduced in the
house after consultation has taken place?

[Traduction)
Le sénateur Flynn: C’est méme pire.
Le sénateur Forsey: Oui, C’est exact.

M. Cowling: Ce qui est dangereux dans cette disposition
c’est qu’elle pourrait permettre au secrétaire d’Etat ou 4 la
personne qui étudie cette question en Grande-Bretagne de dire:
«Ha! Ha!, le mécanisme bien connu dont on se sert pour
amender la constitution a été mis en branle par le Parlement
fédéral et il nous faut aller de I’avant et comme jamais
auparavant nous n'avons cherché a savoir si toutes les provin-
ces étaient d’accord ou non, je vais présenter le projet de loi
demanin & Westminster pour faire ce qui nous est demandé».
C’est théoriquement possible. Le chose ne sera pas aisée et
peut-étre ce projet de loi sera-t-il la derniére dure épreuve a
laquelle aura 4 faire face le Parlement de Londres.

Le sénateur Flynn: Mais I'expression est «sont réputés avoir
adopté» constitue une formule de rapatriement incluse dans le
libellé. Car si cet article est appelé a avoir force exécutoire de
dire quelque chose, il signifiera que le Parlement du Canada a
accepté qu’il soit la Constitution du Canada.

Le sénateur Forsey: Et les deux chambres seront réputées
avoir été mises au courant par une adresse.

M. Cowling: Permettez-moi d’ajouter quelque chose a ce
que vient de dire le sénateur Flynn sur la formule de rapatrie-
ment, je dirais que ce n’est pas tout a fait cela, parce que
méme si cette disposition est exécutoire et donc valable juridi-
quement parlant, je pense qu'on ne peut dire que quelque
chose a été rapatrié que dans le cas ol le Canada en tant
qu’autorité a par la suite le pouvoir de modifier les dispositions
que le Parlement fédéral, semble-t-il, demande actuellement
au Parlement de Grande-Bretagne de promulguer en tant que
loi.

Le sénateur Hayden: Diriez-vous que la phase II telle que
prévue dans ce projet de loi ne devrait pas s’y trouver et que du
point de vue du droit, elle devrait faire I’objet d’un projet de loi
séparé lorsqu’aura été obtenu le consentement unanime des
provinces?

M. Cowling: Je ne fais bien entendu que vous donner mon
point de vue, mais je pense que ce serait la une fagon plus
claire de si prendre, ainsi nous aurions a discuter de certaines
dispositions du projet de loi C-60 visant a modifier la constitu-
tion et nous saurions que dans les circonstances le Parlement
du Canada est habilité 4 se prononcer.

Le sénateur Flynn: Je ne suis pas d’accord.
M. Cowling: Si vous considérez toutes les dispositions?

Le sénateur Flynn: De nouveau, je ne vois pas comment !e
Parlement du Canada pourrait adopter la Phase I sans savoir
ce qu'il y a 4 la Phase II ce serait stupide.

Le sénateur Marchand: A quoi tout cela sert-il? Le projet
de loi a été déposé 4 la Chambre. Je ne m’en souviens pas trés
bien, mais lorsqu’on a modifié les dispositions ’AANB portant
sur l’assurance-chdmage, les provinces ont été consultées, mais
I’initiative en est revenue au gouvernement fédéral et le projet
d’amemdement est venu d’Ottawa. Ainsi quelle est la distinc-
tion fondamentale entre les deux, méme si vous dites que
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Mr. Cowling: What might be interesting to find out is
whether in the amendment that you spoke of the joint address
or the resolutions of the House of Commons were prepared
after or before the provincial consultative process had taken
place, and 1 do not know the answer to that.

Senator Flynn: I am quite sure it was after.

Mr. Cowling: If it was after, then this procedure we are
faced with in Bill C-60 would be different in that way.

Senator Godfrey: In your remarks about the petition going
to the U.K. parliament the question of assent was mentioned,
and that is one thing that I gather from Senator Forsey is not
true.

Senator Flynn: We could clarify that, but I am quite
satisfied that if they got the consent of the provinces they
would have mentioned it.

Senator Forsey: I am not sure. I think we would have to find
out if they got consent on that. The draft was undoubtedly
prepared here.

Mr. Cowling: Honourable senators, I do not want to head
off any discussion on this particular theme, but when we have
finished with this particular phase—and I see it is now about
12.30—it would be, as far as I am concerned, a convenient
place to break. But if we want to finish off on this particular
phase, we can do so.

Senator Grosart: I wonder if I could ask whether there were
not some protests by the provinces to the amendment of the
BNA Act in 1949, because it has been said that they were not
consulted. My understanding is that they protested in a very
formal way.

Senator Forsey: I think that is true, and certainly the

Province of Quebec.

Senator Grosart: I am speaking of the 1949 amendment
which is the authority the government now asserts is the
present amending procedure. I am suggesting that even if it is
legal, constitutionally legal, it still leaves open the question as
to whether it is morally so, in view of the protests made then.
In other words, the provinces did not accept at that time the
federal government’s taking unto itself the right under section
Uy Ll

Senator Forsey: There were repeated protests, and they
came up again in connection with the Fulton-Favreau formula.

The Chairman: Are we ready, honourable senators, to
adjourn for lunch?

Senator Robichaud: Before we adjourn, Mr. Chairman, we
are being approached for a television appearance this after-
noon on the matter of the Constitution. Are we violating the
rules by accepting an invitation from a TV station?

[Traduction]

'amendement a été présenté 4 la chambre a la suite de
consultations?

M. Cowling: Ce qui pourrait étre intéressant de savoir, c’est
si, dans le cas de 'amemdement dont vous avez parlé, I’adresse
conjointe ou les résolutions présentées a4 la Chambre des
communes ont été mises au point aprés ou avant la consulta-
tion avec les provinces et je ne saurais répondre a cette
question.

Le sénateur Flynn: Je suis presque certain que c’était apres.

M. Cowling: Dans ce cas, la procédure qui se trouve au
projet de loi C-60 serait différente.

Le sénateur Godfrey: Dans les remarques que vous avez
faites a propos de la pétition qui serait adressée au Parlement
britannique, la question de sanction a été évoquée; or d’apres
ce que me dit le sénateur Forsey ce n’est pas exact..

Le sénateur Flynn: Nous allons clarifier la chose, mais je
suis convaincu que s’ils essaient obtenir le consentement des
provinces, ils 'auraient dit.

Le sénateur Forsey: Je n’en suis pas certain. Je pense qu’il
nous faut essayer de savoir s’ils avaient obtenu le consentement
des provinces & ce sujet. Le projet préliminaire a sans aucun
doute été rédigé ici.

M. Cowling: Honorables sénateurs je ne voudrais pas mettre
un terme trop hativement a la discussion sur ce point, mais
lorsque nous en aurons terminé avec cette phase, et je me rens
compte qu’il est maintenant presque midi trente, & mon avis il
conviendrait trés bien de faire une pause. Cependant nus
pourrions tout aussi bien en finir immédiatement et clore le
sujet.

Le sénateur Grosart: Puis-je demander si oui ou non les
provinces ont protesté contre 'amendement de la constitution
en 1949 parce qu’on a dit que’elles n’avaient pas été consul-
tées. Je crois comprendre qu’elles ont protesté officiellement.

Le sénateur Forsey: Je crois que c’est exact et 4 n’en point
douter, la province de Québec I'a fait.

Le sénateur Grosart: Je parle de ’amendement de 1949 sur
lequel le gouvernement fonde maintenant sa procédure
d’amendement. J'estime que méme si la chose est légale d’un
point de vue constitutionnel, la question est de savoir si c’est
moral, 4 la lumiére des protestations que cette mesure avait
soulevées. En d’autres termes, a ce moment-1a, les provinces
n’ont pas accepté que le gouvernement provincial s’arroge ce
droit en vertu de I’article 91.1.

Le sénateur Forsey: On a protesté 4 maintes reprises et a
nouveau au sujet de la formule Fulton-Favreau.

Le président: Honorables sénateurs, pouvons-nous ajourner
pour le déjeuner?

Le sénateur Robichaud: Avant d’ajourner, monsieur le pré-
sident, je dois vous informer que nous avons été contactés pour
une émission télédiffusée au cours de I'aprés-midi sur la ques-
tion de la Constitution. Est-ce que nous enfreignons le Régle-
ment en acceptant I'invitation d’un poste de télévision?
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Senator Flynn: No. The only thing is that you cannot report
what has been said in camera.

The Chairman: We must remember that the first part of the
meeting was in camera, and it should not be reported. There is
no reason why we should not individually say whatever we like
to interviewers. You should, however, know that because of the
rules of the Senate it is not possible for us to have the
television cameras in the committee room. For that we would
need the permission of the Senate, and we cannot obtain that
permission because the Senate itself has adjourned for the
summer.

The committee adjourned.

The committee resumed at 2 p.m.

The Chairman: Honourable senators, unless there are any
preliminary questions, we will have Mr. Cowling continue his
discussion of the bill with us.

Mr. Cowling: Mr. Chairman, honourable senators, I think
we should now look at the specific provisions of the bill itself.
There are some that, although they may be controversial and
people may have opinions about them one way or the other,
nevertheless are fairly clear. We do not need to dwell on them
from the point of view of understanding them, although the
committee may want to dwell on them quite extensively when
it comes to discussing the policy and ramifications of these
provisions.

The table of contents of the version of the bill entitled “The
Constitutional Amendment Bill” has a breakdown of topics
and, of course, covers the whole spectrum or range of the
Constitution.

With your permission, what I propose to do now in leading
the discussion, as it were, is to take the various topics in the
order in which they are found in the booklet entitled “High-
lights of the Constitution,” published by the Prime Minister’s
Office. The topics listed there are not so numerous as the
various divisions and subdivisons in the table of contents. The
first topic happens to be “The House of the Federation.” That
begins in the bill on page 21.

Senator Godfrey: 1 would have thought you would want to
go through the topics in the way they are set out in the bill
rather than in that booklet.

Mr. Cowling: My thinking on it is that this particular
provision, the House of the Federation, is the most complex of
them all. It happens to be the first one mentioned in the
Highlights. From the point of view of understanding, the
provisions contains, shall we say, more subtleties than you will
find in a great many other sections. For those reasons, I
thought it would be a good idea to start wth that topic.
Naturally, we intend to cover the whole bill.

As was decided earlier, when the Committee comes to hear
evidence and so on, we will probably be taking things in a

[Traduction)

Le sénateur Flynn: Aucunement. Seule la partie de la séance
qui a été tenue a huis clos ne peut étre divulguée.

Le président: Nous devons nous rappeler que la premiére
partie de la séance a été tenue A huis clos et que nous ne
pouvons en dévoiler quoi que ce soit. Il n’y a aucune raison qui
nous empéche de dire aux intervieweurs ce que nous en
pensons personnellement. Il faut cependant que vous sachiez
que, du fait du Réglement du Sénat, nous ne pouvons avoir les
caméras de télévision dans la salle du Comité. Pour cette
raison, il nous faudrait obtenir 'autorisation du Sénat et nous
ne pouvons 'obtenir étant donné qu'’il est ajourné.

Le Comité suspend ses travaux jusqu’a 14 heures.

Le comité reprend les travaux a 14 heures.

Le président: Honorables sénateurs, 4 moins qu'il n’y ait des
questions préliminaires je pense que nous allons demander 2
M. Cowling de poursuivre au sujet du projet de loi.

M. Cowling: Monsieur le président, honorables sénateurs, je
crois que le moment est venu d’examiner les dispositions
particuliéres du projet de loi. En effet, il y en a certaines qui ne
feront pas 'unanimité et & propos desquelles on pourra étre
d’avis divergents, néanmoins il faut reconnaitre qu’elles sont
passablement claires. Nous n’avons nul besoin de nous y
pencher du point de vue du fond bien que le Comité puisse
souhaiter y consacrer beaucoup de temps lorsque nous discute-
rons de leurs orientations et des rapports qui existent entre
elles.

La table des matiéres de la version du projet de loi intitulée
«Le projet de loi sur le réforme constitutionnelle» comporte une
ventilation par sujet laquelle bien entendu porte sur toute la
constitution.

Si vous me le permettez, je voudrais maintenant orienter les
discussions sur ces divers sujets selon I'ordre dans lequel ils se
trouvent dans la petite brochure intitulée: «Sommaire des
propositions du gouvernement fédéral visant le renouvellement
de la Fédération canadienne» publié par le Cabinet du Premier
ministre. Les sujets que I'on y trouve ne sont pas aussi nom-
breux que ceux qui figurent dans les divisions et les subdivi-
sions de la table des matiéres. Le premier sujet abordé est «la
Chambre de la Fédération» 4 la page 21.

Le sénateur Godfrey: J'aurais cru que vous auriez préféré
passer en revue ces sujets en fonction de 'ordre dans lequel ils
se présentent dans le projet de loi plutot qu’en fonction de la
brochure.

M. Cowling: A mon avis, la disposition portant sur la
Chambre de la Fédération est la plus complexe et c’est égale-
ment la premiére 4 laquelle on fait allusion au sommaire. Du
point de vue de la compréhension elle est plus complexe que la
plupart des autres articles. Pour toutes ces raisons j’ai pensé
qu’il serait bon de commencer par 1. Naturellement, nous
avons l'intention d’étudier tout le projet de loi.

Comme il a été décidé avant, je le sais, lorsque nous
entendrons les témoignages etc., notre examen se fera certaine-
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different order, but I thought that for the understanding
process this might be a good place to begin.

Senator Olson: Mr. Chairman, may I raise a matter of
understanding? There are some words that are used in this
bill, or at least the one that is called “The Constitutional
Amendment Bill,” that I do not quite understand, in terms of
both the literal definition and how it will be applied. I refer to
the words “constitutionalized” and “entrenched.”

I can understand what is written here in the introduction at
page iii, but I presume you, Mr. Cowling, have studied this
more than I have and may be prepared to tell me what legal
effect the basis of these two words has in applying this as an
act of Parliament and, therefore, as a law, I presume.

Could you give us a finer definition of the distinction
between these two words? Can you tell us what part of the
Constitution will still be in the British house and what part
will be here, and so on? I am not clear on any of those
distinctions.

Mr. Cowling: These are the draftsmen’s words, of course,
Senator Olson. They do not appear in the bill itself.

Senator Olson: They are not in the bill?

Mr. Cowling: No. I do not believe you will find the word
“constitutionalized” or the word “entrenched”anywhere in the
bill. They are just used in the explanatory section.

Perhaps I am just repeating what is in that explanatory part,
but as I understand it the word “constitutionalize” means to
insert a provision in the Constitution. The word “entrench’
gets into the concept of not only putting it into the Constitu-
tion but putting it in in such a way that neither Parliament nor
any provincial legislature can make amendments to those
provisions by itself. That is to say that they cannot repeal the
provisions and cannot add similar provisions of the same
nature or modify the ones that are already there. That is what
is meant by “entrenched.”

That is the procedure on entrenchment and it is not really
dealt with in the bill. It is left to Phase II as to how that will be
done. The concept is somehow to get these provisions in and
they will then have the effect of being like certain things in the
Constitution of the United States: they can only be amended
by action taken by the Congress and a certain proportion of
the states. We do not know what that is to be. That has yet to
be worked out. That is what is meant by “entranched.”

Senator Flynn: But with section 91 as it is now you could
amend the Constitution by a mere act of Parliament. If this
act were to come into force as it is, with section 91 as it is, at
least there are some parts of the Constitution that could be
amended by mere act of Parliament.

Mr. Cowling: That is right, but not section 91 and section
92. Section 91.1. gives the power to amend the other sections
of the Constitution.

[Traduction]

ment en fonction d’un ordre différent, mais, j'ai pensé que
pour comprendre le processus c’était un bon point de départ.

Le sénateur Olson: Monsieur le président, je voudrais poser
une question de compréhension. Il y a certains termes que I’on
a utilisé dans ce projet de loi au moins dans celui que I'on a
intitulé «Le projet de loi sur la réforme constitutionnelle» dont
je ne saisis pas toute la portée tant d’un point de vue littéral
que du point de vue de leur application. Il s’agit de I’expression
«dispositions constitutionnelles» et «intégrées».

Je comprends ce que ’on en dit 4 la page 3 de I'introduction
mais je pense que vous, Monsieur Cowling, vous avez di
étudier ce probléme beaucoup plus que moi et que vous
pourriez me parler des effets juridiques que ces deux termes
entrainent en tant que loi du Parlement.

Pourriez-vous me donner ue définition un peu plus détaillée
ou alors établir une distinction entre ces deux termes? Pouvez-
vous me dire quelle partie de la Constitution restera en
Grande-Bretagne et celle qui sera rapatriée, etc? Je ne com-
prends pas trés bien la distinction qui est faite.

M. Cowling: Bien entendu, sénateur Olson, il s’agit 1a de
termes qui ont été employés par le rédacteur. On ne le trouve
pas dans le projet de loi.

Le sénateur Olson: On ne le trouve pas dans le projet de loi?

M. Cowling: Non, je ne pense pas qu’il en soit fait mention a
un endroit ou a4 un autre dans le projet de loi. Il s’agit juste
d’explications que I’on donne.

Peut-étre vais-je me borner & répéter ce qui se trouve dans
ces notes explicatives mais j’interpréte dispositions «constitu-
tionnelles» comme une disposition qui figure dans la Constitu-
tion. Le terme «intégrée» signifie ajouter une disposition dans
la Constitution de telle fagon qui ni le Parlement ni aucune des
Assemblées législatives provinciales ne peuvent les modifier.
C’est-a-dire qu’elles ne peuvent pas rejeter les dispositions, ne
peuvent en ajouter d’autres analogues ou encore modifier
celles que l'on y trouve déja. C’est ce que 'on veut dire par
«intégrée».

Il s’agit d’'une procédure d’intégration a laquelle, & vrai dire,
on ne s’attarde pas dans le projet de loi. C’est au moment de la
phase II qu’on en déterminera les modalités d’application.
Cette idée vise d’une fagon ou d’une autre 4 intégrer des
dispositions, & la suite de quoi elles ressembleront a certaines
dispositions que ’on trouve dans la Constitution américaine: a
savoir qu’elles ne pourront étre modifiées que par décision du
Congrés et le consentement d’un certain nombre d’Etats. Nous
ne savons pas combien, cela reste a déterminer. C’est ce que
’on veut dire par «intégrer».

Le sénateur Flynn: Mais en vertu de 'actuel article 91, il est
possible de modifier la Constitution par une simple loi du
Parlement. Si ce projet de loi devait étre adopté sous sa forme
actuelle, I'article 91 étant ce qu’il est, il est certain qu’au
moins certaines parties de la Constitution pourraient étre
modifiées par une simple loi du Parlement.

M. Cowling: C’est juste, mais non pas en vertu de I'article
91 mais bien 92. L’article 91.1 confére le pouvoir de modifier
d’autres articles de la Constitution.
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Senator Connolly (Ottawa West): Relating to federal
matters.

Mr. Cowling: Relating to federal matters, yes.
Senator Flynn: So there is no entrenchment there.

Senator Olson: Just to help clarify my own thinking on this,
may I put the question a little more specifically? Assuming
this bill passes, does that remove from the Statutes of West-
minster the Canadian Constitution in its entirety?

Mr. Cowling: No, no, not at all.

Senator Olson: Therefore the courts would still rely on the
BNA Act for intra vires and ultra vires matters.

Mr. Cowling: Very much so.

Senator Olson: If they were making a determination on
either provincial legislation or federal legislation.

Mr. Cowling: Very much so. If the bill were passed in its
present form, then certain provisions of the BNA Act would be
repealed automatically, and they are listed in Schedule A to
the bill.

Senator Olson: You mean we would ask the British house to
repeal them?

Mr. Cowling: No, they would be repealed just by the effect
of the passage of this act, because they supposedly are within
the power of Parliament to amend without going to the U.K.
Parliament.

Senator Olson: Because of the 1949 amendment?
Mr. Cowling: Yes.

Senator Olson: Then, as I understand it, we would wind up,
if this bill were passed, with some of the constitutional author-
ity still in Westminster.

Mr. Cowling: That is right.

Senator Olson: Some of it would be here, but a great deal of
it that is here now would not be legal until they found an
amending formula to actually declare or proclaim these
sections.

Mr. Cowling: That is true, but I am not even sure if it is
accurate to say that it is even here. It is on paper, but that it
all.

Senator Olson: I do not want to be facetious about this, but
I should like to be able to understand what the courts will use
for a basis, if a matter related to the Constitution is put before
them.

Mr. Cowling: Let me put it this way: the Constitution gets
before the courts most frequently on section 91 and section 92
matters.

Senator Olson: Right.

Mr. Cowling: I think it is fair to say that. The courts will be
!ooking at section 91 and section 92 as they are contained now
in the BNA Act until this period down the road, and we do not

[Traduction)

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Qui ont trait a des
questions relevant du fédéral.

M. Cowling: Du fédéral, c’est exact.
Le sénateur Flynn: Il n’y a donc pas intégration.

Le sénateur Olson: Dans le simple but de préciser ma pensée
a ce sujet, permettez-moi de poser la question de fagon un peu
plus précise. En supposant que ce bill soit adopté, aurait-il
pour effet de retirer des statuts de Westminster toute la
Constitution canadienne?

M. Cowling: Non, non. Pas du tout.

Le sénateur Olson: Par conséquent les tribunaux s’appuie-
raient toujours sur I’Acte de I’Amérique du Nord britannique
pour juger des questions de constitutionnalité ou de
non-constitutionnalité.

M. Cowling: Trés certainement.

Le sénateur Olson: Méme s’ils ont 4 juger de l'autorité
Iégislative des provinces ou du fédéral.

M. Cowling: Certainement. Si le projet de loi était adopté
dans sa forme actuelle, certaines dispositions de I'Acte de
’Amérique du Nord britannique seraient automatiquement
abrogées. Elles figurent d’ailleurs a ’annexe A du projet de loi.

Le sénateur Olson: Vous voulez dire que nous demanderions
au Parlement britannique de les abroger?

M. Cowling: Non, elles le seraient par la simple adoption de
projet de loi, parce que le Parlement est censé avoir le pouvoir
d’apporter des modifications sans pour cela s’adresser au Par-
lement du Royaume-Uni.

Le sénateur Olson: En raison de la modification de 1949.
M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Olson: Alors, si je comprends bien, si ce projet
de loi était adopté, une partie du pouvoir constitutionnel serait
toujours 4 Westminster.

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Olson: Nous en aurions aussi une partie ici,
mais une grande part du pouvoir que nous détenons ici actuel-
lement ne serait pas officiellement reconnu jusqu’a ce qu’on
trouve une formule d’amendement pour adopter ou proclamer
vraiment ces articles.

M. Cowling: C’est vrai, mais je ne suis méme pas certain
qu’il soit exact de prétendre que nous détenons ce pouvoir ici.
C’est sur le papier, sans plus.

Le sénateur Olson: Sans vouloir plaisanter, j'aimerais savoir
sur quoi les tribunaux s’appuieront lorsqu’une affaire ayant
trait 4 la Constitution leur sera soumise.

M. Cowling: Permettez-moi de dire que le plus souvent la
Constitution fait 'objet de poursuites devant les tribunaux
dans des affaires ot I’on invoque les articles 91 et 92.

Le sénateur Olson: C’est juste.

M. Cowling: Je pense que vous avez raison. Les tribunaux
continueront de s’appuyer sur les articles 91 et 92 tels qu’ils
sont contenus dans I’actuel acte de I’Amérique du Nord britan-



25-7-1978

Constitution P23

[Text]

know how far away that is—it could be years. The courts will
still be looking at the BNA Act until then. Even though there
is a section 91 and a section 92 in here, the sections here are in
roughly the same form as they are in the BNA Act. So what
will happen, if the bill is passed, is that part of the Constitu-
tion of Canada will be contained in this bill, which is called the
Constitution of Canada, but it will be only those parts over
which Parliament has exclusive control by way of amendment.
All the other parts, until this other step occurs, will still be in
the BNA Act, and the idea is that, as you go along with these
various steps, more and more sections of the BNA Act will be
repealed, and the provisions in this bill, either as they are here
or perhaps in amended form, will replace them. There is no
provision for at one stroke repealing the BNA Act as an act. It
is done on a piecemeal section-by-section basis as these various
sections that are to be entrenched receive the kind of approval
that is necessary to entrench them.

Senator Olson: 1 have one final question, Mr. Chairman.
With regard to this piece-by-piece entrenchment, if I am using
the right word, would it be legal for the government to do this
and request this withoutfurther reference to the Parliament of
Canada, in the event that this bill passes?

Mr. Cowling: Apparently, because there are provisions in
here which say that the substance of the provisions to be
entrenched are to be considered as though they were a resolu-
tion of both houses, of the type that has usually been adopted
in the past as the precursor to a formal request for amendment
addressed to the U.K. Parliament.

Senator Olson: Mr. Chairman, I will make this my final
question. Does it mean that if this bill were to pass, the
government has more less a blank cheque—I am not sure what
means they would use—to transfer by bits and pieces, but
without any specified time, each one of the provisions which is
now or would remain in the BNA Act, to this act or to an act
of Parliament that may have been passed years ago, if they do
not get around to doing some of it for several years?

Mr. Cowling: I think that is probably a fair statement,
senator, save only that those consultations which the federal
government would consider appropriate should take place with
the provinces before proceeding. But I think the answer to
your question, technically speaking, is that that is correct.

Senator Godfrey: It would go to the U.K., though.

Mr. Cowling: Yes, but I thought the question was phrased in
terms of whether all the steps necessary to be taken in Canada
would be taken automatically by passage of this bill. I think
that is correct.

[Traduction)]

nique pendant longtemps encore, des années peut-étre. D’ici a
ce qu'un changement intervienne, ils s’inspireront de I’Acte de
I’Amérique du Nord britannique. Méme s’il se trouve un
article 91 et un article 92 ici, ces articles sont approximative-
ment les mémes que ceux qui figurent & I’Acte de ’Amérique
du Nord britannique. Ainsi, si le projet de loi est adopté, une
partie de la Constitution du Canada sera contenue dans ce
projet de loi, intitulé Constitution du Canada, mais il ne
s’agira que des parties sur lesquelles le Parlement a un pouvoir
de contréle exclusif par voie d’amendement. Toutes les autres
parties, d’ici & ce que d’autres mesures soient prises, seront
toujours contenues dans I’Acte de I’Amérique du Nord britan-
nique et l'objectif visé, & mesure que nous franchirons ces
diverses étapes, consistera a4 obtenir I’abrogation d’un nombre
de plus en plus grand d’articles de I’Acte de ’Amérique du
Nord britannique. Les dispositions de ce projet de loi, telles
qu’elles se trouvent ici ou telles qu’elles auront pu étre modi-
fiées, les remplaceront. Il n’existe aucune disposition prévoyant
le remplacement en un seul temps de I’Acte de ’Amérique du
Nord britannique en tant que loi. Il s’effectue article par
article au fur et & mesure que ces divers articles qui doivent
étre intégrés obtiennent I'approbation nécessaire pour qu’on y
procede.

.

Le sénateur Olson: J'ai une derniére question a poser,
monsieur le président. En ce qui concerne cette intégration
article par article, si c’est 1a le mot juste, et si ce projet de loi
est adopté serait-il 1égal que le gouvernement le fasse sans
faire appel au Parlement du Canada?

M. Cowling: Apparemment, parce qu’il se trouve ici des
dispositions qui prévoient que les dispositions qui doivent étre
intégrées doivent étre étudiées comme s’il s’agissait d’une
résolution des deux Chambres, du genre de celle qui était
ordinairement adoptée par le passé avant la présentation d’une
demande officielle de modification qu’on adressait au Parle-
ment du Royaume-Uni.

Le sénateur Olson: Monsieur le président, je voudrais termi-
ner par cette question: faut-il en conclure que si ce bill était
adopté, le gouvernement aurait plus ou moins un chéque en
blanc—je ne suis pas certain du moyen qu’il emploierait—pour
transférer une par une, mais sans délai particulier, chaque
disposition qui figure actuellement ou qui resterait dans I’Acte
de ’Amérique du Nord britannique, et de les transférer une
par une dans la présente loi ou dans une loi du Parlement qui
aurait pu étre adoptée il y a plusieurs années, si rien n’est fait
pendant plusieurs années?

M. Cowling: Je pense que vous avez raison, sénateur,
excepté le fait que le gouvernement fédéral devra procéder,
avant de commencer, aux consultations qu’il jugera appro-
priées avec les provinces. Mais je pense que d’un point de vue
théorique, ce que vous dites est exact.

Le sénateur Godfrey: La loi devra cependant étre soumise
au Parlement britannique.

M. Cowling: Oui, mais il me semble que le sénateur Olson a
demandé si toutes les mesures indispensables qui doivent étre
prises au Canada seront prises automatiquement par l’adop-
tion de ce bill. Je pense que C’est exact.
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Senator Greene: As a supplementary to Senator Olson’s
question, surely it is presumptuous for any commentator,
whether or not he drafted the bill, to say that something is
entrenched; because there surely cannot possibly be any bar in
a bill of the federal Parliament to a future federal Parliament,
however it is constituted, changing, amending or withdrawing
anything they want. Nothing can be done by one Parliament to
preclude a future Parliament from changing it. So you cannot
talk about an entrenchment.

Mr. Cowling: That is quite correct, senator. In the area that
can be amended by Parliament. I will read one line of the
explanatory notes in this version of the bill dealing with the
type of provisions in which for example, the proposed amend-
ments to the Senate, and the bringing in of the House of the
Federation, would fall. The editor—I call him that for want of
a better word—says, at the top of page iv, the last phrase in
that first paragraph:

They—
Referring to the provisions which could be amended under
section 91.1.

——could thereafter be amended from time to time by
Parliament.

As Senator Greene points out.

The Bill would not restrict the future powers of Parlia-
ment in this connection. These provisions would thus be
constitutionalized—
That is to say, in a document called “The Constitution of
Canada”, but not entrenched; “not entrenched” meaning that
Parliament alone could amend them. Entrenched is a concept
that is used in connection with some kind of joint action by
Parliament and the provinces.

Senator Lang: Is there any specific clause that has the effect
of entrenching the other parts, but not the Constitution?

Mr. Cowling: There are several. Perhaps we should have a
look at them. They really start with clause 125. They are the
designated provisions, such as 91 and 92, which clearly cannot
be changed without joint action. Possibly I should read part of
clause 125 beginning at the bottom of page 56 and going on to
page 57. It says:

—and the inclusion in this Act of any designated provi-
sion does not constitute an assertion by the Parliament of
Canada of authority to enact any such provision;—

It puts them there in a sort of white paper form, if you will, in
a bill.

—but in order that effect may be given as soon as may be
to each such designated provision as part of the Constitu-
tion of Canada, it is hereby declared and directed that, on
and after the commencement of this Act and by virtue of
its enactment by the Parliament of Canada, both Houses
of the Parliament of Canada shall be deemed to have
approved of resolutions for the amendment of the Consti-
tution of Canada in the form and to the effect of each of

[Traduction)

Le sénateur Greene: En supplément 4 la question du séna-
teur Olson, je voudrais dire qu’il est sans doute présomptueux
pour un commentateur, qu’il soit ou non le rédacteur du bill,
de dire qu’une disposition est inserrée; il est absolument impos-
sible qu’un bill du Parlement fédéral contienne une disposition
qui constituerait un obstacle pour un futur Parlement fédéral,
quelle que soit la forme de cette disposition, qu’il s’agisse d’un
changement, d’'une modification, d’un retrait ou d’autre chose.
Un Parlement ne peut interdire & un Parlement futur de
changer I'une de ses dispositions. On ne peut donc pas parler
d’insertion.

A

M. Cowling: C’est tout a fait exact, sénateur. Dans le
domaine des mesures qui peuvent étre modifiées par le Parle-
ment, je vais lire une ligne des notes explicatives de cette
version du bill qui traite du type de disposition dans lequel
tomberait 'amendement proposé pour le Sénat et la constitu-
tion de la Chambre de la Fédération. L’éditeur—j’utilise ce
mot faute de mieux—~écrit ceci au haut de la page IV:

Elles . ..

C’est-a-dire les dispositions qui peuvent étre modifiées en vertu
de P'article 91.1:

... pourraient
Parlement.

Comme I'a dit le sénateur Greene.

Le bill ne restreindrait pas les pouvoirs futurs du Parle-
ment dans ce domaine. Ces dispositions seraient ainsi
constitutionnalisées . . .
c’est-a-dire figurant dans un document appelé «la Constitution
du Canada», mais non pas inserrées; «non pas inserrées» signi-
fie que le Parlement seul ne pourrait pas les modifier. L’inser-
tion est un concept utilisé 4 propos des actions conjointes du
Parlement et des provinces.

ultérieurement étre modifiées par le

Le sénateur Lang: Y a-t-il un article particulier qui ait pour
effet de constitutionnaliser les autres parties, mais non pas la
Constitution?

M. Cowling: Il y a plusieurs articles. Nous pourrions peut-
étre les consulter. Voyons tout d’abord I'article 125. Il s’agit
des dispositions spéciales, comme les articles 91 et 92, qui ne
peuvent absolument pas étre modifiées sans une action con-
jointe. Je vais lire une partie de I’article 125 qui commence au
bas de la page 56 et qui se poursuit 4 la page 57.

le Parlement du Canada ne prétend pas que I’inclusion,
dans la présente loi, de dispositions spéciales lui donne le
pouvoir de les adopter;

il les présente dans un bill, sous forme de livre blanc;

toutefois, afin d’assurer, dans les meilleurs délais, I’appli-
cation éventuelle de ces dispositions comme partie inté-
grante de la Constitution du Canada, le Parlement du
Canada déclare que, 2 compter de la prise d’effet de la
présente loi et en conséquence de son adoption, ses deux
Chambres sont réputées avoir adopté des résolutions pré-
voyant la modification de la Constitution du Canada, qui
peuvent, séparément ou conjointement avec d’autres, étre
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those provisions, each of which resolutions may be taken
up and dealt with, either severally or in combination with
any other or others of them, by action as on a joint
address or by proclamation, as the case may be—

This gets back into the historical way in whh amendments are
sought.

—as and when it or they may lawfully be so taken up and
dealt with in accordance with the procedure for such
amendment then recognized by accepted usage, if there is
then no procedure for that purpose expressly provided for
by the Constitution of Canada, or in accordance with the
procedure for that purpose expressly so provided for, if
there is then such a procedure.

Senator Lang: Deathless prose.

Senator Greene: And they say it is only the kids who smoke
pot!

Mr. Cowling: It may be that in due course some kind of
amending formula can be worked out and enacted by the U.K.
Parliament.

Senator Flynn: But if not?

Mr. Cowling: If that is done, then, of course, that procedure
would be utilized in order to get these designated sections into
the Constitution. But if it is not possible to reach agreement on
something like the formulas which have been suggested, then
we will go back to the old procedure and we will then handily
have in this bill the procedure already done for us. In other
words, it will not be necessary to have resolutions at that time,
as if on a joint address. That is all deemed to have been done
already by the enactment of this act.

Senator Lang: My question is really a supplementary to
Senator Greene’s. Can the Parliament of Canada bind itself
never to pass anything amending or repealing this clause of
this bill, which would be the entrenching provision?

The Chairman: An amending formula.

Mr. Cowling: This gets into the area which I mentioned
earlier. You really need an entrenching formula and an
amending formula. There is certainly confusion between the
two so far as this bill is concerned.

Senator Lang: Could the Parliament of Canada just “unen-
trench” anything it wanted to?

Mr. Cowling: It depends on the language that is used. For
example, it is proposed to entrench the Bill of Rights. Let us
just have a look at that. It is on page 4, clause 6 of the bill.
You will notice that this is not a designated provision. It does
not have an asterisk beside it. That is because it is a new idea
which the government feels that Parliament could partially
enact and have made binding on Parliament or use as a set of
guidelines which must be observed by Parliament although it
could not force them on the provinces.

The opening language of clause 6 is:

[Traduction)

présentées et examinées comme si elles ’avaient été 4 la
suite d’'une adresse conjointe ou d’une proclamation

Ceci renvoie 4 la fagon dont les modifications ont été
demandées.

et ce, dés qu’elles peuvent I’étre légalement de la maniére
prescrite par la procédure expressément prévue par la
Constitution ou, si aucune procédure n’est ainsi prévue,
aux termes de celle consacrée par 'usage.

Le sénateur Lang: Voila une prose impérissable.

Le sénateur Greene: Et on dit que c’est seulement les jeunes
qui fument de la marijuana!

M. Cowling: Il se pourrait que le Parlement britannique
élabore et mette en vigueur en temps utile une formule de
modification.

Le sénateur Flynn: Mais s’il ne le fait pas?

M. Cowling: Naturellement, cette procédure serait utilisée
afin de faire figurer ces articles spéciaux dans la Constitution.
Mais s’il n’est pas possible de parvenir & un accord sur les
formules qui ont été proposées, nous reviendrons a I’ancienne
procédure et nous disposerons alors dans ce bill de la procé-
dure déja utilisée. Autrement dit, il ne sera pas nécessaire
d’avoir alors des résolutions, comme dans le cas d’une adresse
conjointe. Tout cela est réputé avoir été déja fait par I’entrée
en vigueur de cette loi.

Le sénateur Lang: Ma question compléte en réalité celle du
sénateur Greene. Le Parlement du Canada peut-il s’engager a
ne jamais adopter une disposition modifiant ou abrogeant cet
article du bill qui porte sur la constitutionnalisation?

Le président: Une formule de modification.

M. Cowling: Cela revient a la question dont j’ai traité plus
tot. En fait, nous avons besoin 4 la fois d’une formule de
constitutionnalisation et d’une formule de modification. Il
existe beaucoup de confusion entre les deux en ce qui concern
ce projet de loi. -

Le sénateur Lang: Le Parlement du Canada est-il habilité a
«déconstitutionnaliser» tout ce qu’il veut?

M. Cowling: Cela dépend du libellé. Par exemple, on pro-
pose de constitutionnaliser la Charte canadienne des droits et
libertés. Examinons la chose de plus prés. La disposition en
question se trouve a 'article 6, page 4 du projet de loi. Vous
pouvez constater qu'il ne s’agit pas d’une disposition désignée.
En effet, elle n’est marquée d’aucun astérisque. C’est parce
qu’il s’agit d’'un nouveau concept que le Parlement pourrait
appliquer en partie et qui le lierait ou encore, il pourrait étre
considéré comme un ensemble de lignes directrices que le
Parlement serait tenu d’observer, méme s’il ne pourrait pas
I'imposer aux provinces.

Examinons I'introduction a I’article 6:
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It is accordingly declared that, in Canada, every
individual shall enjoy and continue to enjoy the following
fundamental rights and freedoms:

To me, if you are really entrenching that in the sense of
making it a code which neither Parliament nor any legislature
could deviate from, you would say just that neither Parliament
nor the provinces could make laws that would derogate there-
from, and then you would list your freedoms. They have not
put those words in at the present time for the reason that it is
proposed that only Parliament will be bound by them.
“Bound” is not quite the right word. I mean bound in the same
sense or to the extent that Parliament is bound by the present
Bill of Rights. As we know, a successor Parliament can throw
that out altogether. In fact, this bill does replace it by some-
thing else. Because of that approach it is impossible to put in
really good language at this juncture which would indicate
clearly that neither could enact laws to the contrary.

We will see later on that there is an invitation to the
provinces to adopt the Bill of Rights in so far as provincial
laws are concerned, so that before entrenchment you would
have a kind of interim step, to the extent that any province
could so adopt, whereby laws of Parliament would be con-
strued in accordance with these provisions, and provincial laws
would be construed in accordance with them, but with both
Parliament and the provinces respectively retaining the right
to amend the provisions that are in the bill. It is only on the
next step of entrenchment that neither Parliament nor the
legislatures could make any change.

Senator Lang: I know that is the intention.
Mr. Cowling: It is not well expressed at all.
Senator Lang: How can a Parliament bind its successors?

Senator Grosart: That is the very point. How can you
entrench anything in a Constitution by act of one Parliament,
one member of a pact? Can it be done? Has it ever been done?
It is possible in an act of Parliament to bind any other
Parliament?

Senator Flynn: You can bind yourself.

Senator Grosart: Doesn’t it make it clear that this is all just
window dressing: pretending to do things which cannot be
done? I am asking you, as counsel, if it is any more than that?
Does it do any more than say that this particular Parliament
enacts this and it has no effect whatsoever the day after the
next election? Does it do any more than that?

Mr. Cowling: I do not think that they are trying to fool us, if
I read the explanation correctly, by saying that Parliament
could never change.

Senator Flynn: It is provocative.

Mr. Cowling: I think they acknowledge that Parliament
could. It is only on the entrenchment that it could not, however
and whenever that is going to take place.

[Traduction)

6. Tout individu jouit au Canada, des droits et libertés
fondamentales suivantes.

Personnellement, je crois que si nous appliquons ces disposi-
tions en en faisant un code auquel ne pourraient déroger ni le
Parlement ni aucune autre législature, il faudrait commencer
par spécifier que ni le Parlement ni les provinces ne sont
habilités a adopter des lois qui en dérogeraient pour ensuite
dresser une liste des libertés en question. Ces termes n’ont pas
été inclus dans la disposition a I’heure actuelle parce qu'il est
proposé que seul le Parlement soit lié par cette disposition.
«Lier» n’est peut-étre pas le terme exact. Je veux dire lier dans
le méme sens et dans la méme mesure que le Parlement est lié
par la présente déclaration des droits. Comme vous le savez,
n’importe quelle nouvelle administration pourrait abroger cette
mesure. En fait, ce projet de loi la remplace par autre chose.
En raison de I’approche utilisée, il n’est pas possible a I'heure
actuelle de la rédiger en un language assez clair qui interdirait
’adoption de lois contraires.

Vous constaterez plus loin qu’on a invité les provinces a
adopter une charte des droits et libertés dans le contexte de la
législation provinciale. C’est donc dire qu’il existerait une
étape intermédiaire avant la constitutionnalisation, c’est-a-dire
que les provinces adopteraient une maniére de procéder selon
laquelle les lois du Parlement et les lois provinciales seraient
rédigées conformément & ces dispositions, mais il serait précisé
que le Parlement et les provinces retiendraient respectivement
le droit de modifier les dispositions du projet de loi. C’est
seulement 4 I’étape suivante de la constitutionnalisation ou le
Parlement ni les provinces ne seraient habilités & apporter des
modifications.

Le sénateur Lang: Je sais que c’est 12 votre intention.
M. Cowling: C’est trés mal exprimé.
Le sénateur Lang: Comment un Parlement peut-il lier ses

-successeurs?

Le sénateur Grosart: La est la question. Comment peut-on
intégrer quoi que ce soit 4 la Constitution par une loi d’un
Parlement, soit une seule partie & un pacte? Est-ce possible?
Une loi adoptée par un Parlement peut-elle lier un autre
Parlement?

Le sénateur Flynn: Vous pouvez-vous lier vous-méme.

Le sénateur Grosart: Ne voyez-vous pas qu'il s’agit d’un
leurre; ont fait semblant de réaliser I'irréalisable. Je vous le
demande en votre capacité de conseiller. Y voyez-vous autre
chose? Est-ce que cela ne signifie pas simplement que le
Parlement actuel peut adopter ce projet de loi, mais qu’il est
fort possible qu’il soit abrogé dés le lendemain des prochaines
élections?

M. Cowling: Je doute qu’on essaie de nous tromper en disant
que le Parlement ne pourra jamais changer, quoi que ce soit si
je comprends bien les explications données.

Le sénateur Flynn: C’est assez provocateur.

M. Cowling: Je pense qu’ils reconnaissent que le Parlement
peut le faire, mais qu’il ne s’agit que de la constitutionnalisa-
tion, 4 savoir la fagon dont les choses se passeront et quand.
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Senator Grosart: How can one Parliament entrench against
the next parliament? Has it ever been done in the Westminster
system?

Mr. Cowling: There are entrenched provisions in the BNA
Act. I am using “entrenched” in the sense that this draftsman
used it. That is to say, it could not be changed by unilateral
action of either the federal Parliament of the provinces, but
would require some action on the part of the U.K. Parliament.

Senator Grosart: The U.K. Parliament can change it, and
they can change it on an address from this Parliament.

Mr. Cowling: Anything could be changed.

Senator Smith (Colchester): I would turn again to page 57,
clause 125:

—both Houses of the Parliament of Canada shall be

deemed to have approved of resolutions for the amend-

ment of the Constitution of Canada—
And so on. As I understand that—and I do not pretend that
there is any certainty that I do understand it—it is saying that
once this particular bill is passed, at some indefinite time in
the future, no matter when, both houses are deprived of the
right to consider any amendment that is then put forward
because they are deemed to have passed these resolutions by
virtue of passing this bill. I do not assert I am right, I am just
wondering. :

Mr. Cowling: I think they could probably come back and
amend the provisions.

Senator Flynn: Yes.

Senator Smith (Colchester): Assuming that it is meant to
end up as an entrenched provision, could it mean anything else
than that it is an attempt to deprive both houses in the future,
after entrenchment, of the right to consider and pass resolu-
tions concerning these particular provisions and amending
them?

Mr. Cowling: If it is such an attempt, in my opinion it would
be a failure because I think both houses could come along with
something different, if they wished.

Senator Smith (Colchester): Not if it is entrenched.

Mr. Cowling: We are talking about before that stage, when
there is no entrenchment.

Senator Smith (Colchester): I know there is not now.

Senator Flynn: There will not be if this bill passes without
any amending formula. It will not be entrenched.

Senator Smith (Colchester): I know that. We must assume
that the fellow who drafted this had some intention in mind. It
looks to me that the intention is this: that after entrenchment
occurs, if it ever does, then no longer will it be necessary, in
dealing with amendments which are spoken of here, to get

[Traduction]

Le sénateur Grosart: Mais comment le Parlement peut-il
prendre une décision liant le Parlement suivant? L’a t-on déja
fait dans le cadre du régime de Westminster?

M. Cowling: Il existe des dispositions de constitutionnalisa-
tion dans I’Acte de ’Amérique du Nord britannique. Je me
sers du mot «constitutionnalisation» dans le sens que les rédac-
teurs de lois ici en cause utilisent. C’est-a-dire que la Constitu-
tion ne peut étre modifiée par une action unilatérale du
Parlement fédéral ou des provinces et qu'il faudra la participa-
tion du Parlement du Royaume Uni.

Le sénateur Grosart: Le Parlement du Royaume-Uni est
habilité a la modifier 4 la demande de notre Parlement.

M. Cowling: Tout peut faire I'objet d’'une modification.

Le sénateur Smith (Colchester): Je voudrais retrouner a la
page 57, article 125, libellé comme suit:

«..ses deux Chambres sont reputées avoir adopté des

résolutions prévoyant la modification de la Constitution

du Canada. . .»
et ainsi de suite. D’aprés ce que je comprends, et je n’ai pas la
prétention d’étre certain de comprendre, I'article prévoit
qu’une fois le présent projet de loi adopté, a une date ultérieure
quelconque, peut importe quand, les deux Chambres n’auront
plus le droit d’étudier un amendement proposé, parce qu’elles
sont réputées avoir adopté ces résolutions d’aprés ce projet de
loi. Je ne dis pas que j’ai raison, je me pose simplement des
questions.

M. Cowling: Je crois que les deux Chambres pourraient
probablement revenir a la charge et modifier les dispositions.

Le sénateur Flynn: C’est exact.

Le sénateur Smith (Colchester): En supposant que I'on
veuille que cet article devienne une disposition faisant partie
intégrante de la Constitution, peut-on y voir autre chose
qu’une mesure visant a priver les deux Chambres a I'avenir,
aprés constitutionnalisation de la disposition, du droit d’étudier
et d’adopter des résolutions concernant ces dispositions ainsi
que celui de les modifier?

M. Cowling: Si tel est le cas, & mon avis, il n’en sera pas
ainsi parce que je crois que les deux Chambres peuvent
présenter quelque chose de différent si elles le veulent.

Le sénateur Smith (Colchester): Pas si la disposition fait
partie de la Constitution.

M. Cowling: Nous discutons ici de ce qui se passera avant
cette étape lorsqu’il n’est pas question de constitutionnalisa-
tion.

Le sénateur Smith (Colchester): Je sais qu’il n’en est pas
question maintenant.

Le sénateur Flynn: Il n’en sera pas ainsi si le présent projet
de loi est adopté sans modification. L’article ne sera pas
intégré a la Constitution.

Le sénateur Smith (Colchester): Je le sais. Nous devons
supposer que la personne qui a rédigé cet article avait un but
précis. Et il me semble étre le suivant: aprés que cet article
aura été intégré a la Constitution, si jamais cela se produit, il
ne sera alors plus nécessaire, en ce qui concerne les modifica-
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both houses to pass a resolution in favour thereof or to pass a
joint address.

Mr. Cowling: I do not think that is what is meant.

Senator Smith (Colchester): What is meant by “deemed” to
have passed?

Mr. Cowling: I think that “deemed” is just a clever way of
preparing well in advance the procedure that will be necessary
to entrench these provisions in so far as application to the U.K.
Parliament is concerned. At the same time as that happens, it
seems to me that a decision will have to be taken on how, in
the future, after the entrenchment takes place, those provisions
that are entrenched can be amended because; as Senator
Grosart said, nothing really is ever entrenched; somebody
always has the power to amend.

The decision that will have to be taken is whether we are
going to have to continue going to the U.K. Parliament to
make those amendments or whether at the same time there
will be developed, in another piece of legislation or more
sections to this act or in a U.K. Act, some kind of procedure
which sets out how the entrenched provisions can be amended.

Senator Grosart: May I ask this question as a supplemen-
tary? Would it be completely in order, in either house, for
somebody to move that this house is now “undeemed” at any
time? Just a simple resolution: “I move, seconded by Senator
Lang, that this house is now undeemed”? If that is so it just
points out what a silly joke this is.

Mr. Cowling: I think that is a very good question.

Senator Smith (Colchester): I feel I have explored my point
as much as is doing any good at the moment. I think it can
only mean that it is an attempt to deprive both houses, in the
future, of the right to consider these resolutions.

Mr. Cowling: The Prime Minister’s first announcement was
that Phase I would be enacted by 1979, and that the desig-
nated provisions and the provisions that it was desired to
entrench would be enacted by 1981. In terms of a very short
time frame like that, it was presumed that it would be desir-
able to get these resolutions ready now so as to have something
with which you could really move fast.

Senator Smith (Colchester): But it says “shall be deemed,”
which is just the same as though they had. Assuming this bill
is passed by the present Parliament, they would not have to.

Senator Forsey: It says “on and after the commencement of
this Act...”

The Chairman: We are obviously going to be asking the
draftsmen some questions about this.

Senator Greene: Is there anything in the rights and free-
doms clause that the draftsmen, in their astuteness, devised to
make it in any way possible or likely that the proposed rights
and freedoms section would have any different resolution
before the courts than had the Bill of Rights?

[Traduction)

tions qui font I'objet de notre discussion, de demander aux
deux Chambres d’adopter une proposition en ce sens ou une
adresse commune.

M. Cowling: Je ne crois pas que c’est ce que I’on veut dire.

Le sénateur Smith (Colchester): Qu’entend-on par «répu-
tées» avoir été adoptées?

M. Cowling: Je crois que I'utilisation de ce terme «réputées»
n’est qu’une facon intelligente d’établir longtemps a I’avance la
procédure qu’il faudra adopter pour constitutionnaliser ces
dispositions, pour autant qu’elles s’appliqueront au Parlement
du Royaume-Uni. En méme temps, il me semble qu’il faudra
prendre une décision sur la fagon dont, a I’avenir, ces disposi-
tions constitutionnalisées—quelqu’un a toujours le pouvoir de
modifier.

Il faudra alors décider si nous continuerons de nous adresser
au Parlement du Royaume-Uni pour présenter ces modifica-
tions ou si en méme temps il faudra établir, dans une autre loi
ou dans d’autres articles de la présente loi, ou dans une loi du
Royaume-Uni, une procédure déterminant la fagon de modi-
fier 1a disposition constitutionnalisée.

Le sénateur Grosart: Puis-je poser une autre question?
Serait-il totalement conforme au réglement, dans I'une ou
'autre des deux Chambres, si quelqu’un présentait une résolu-
tion selon laquelle cette Chambre est maintenant toujours non
réputée? Il s’agirait de la simple résolution suivante: je pro-
pose, appuyé par M. le sénateur Lang, que cette Chambre soit
maintenant non réputée. Si tel est le cas, cela ne fait que
prouver que c’est une mauvaise plaisanterie.

M. Cowling: Je crois que c’est 12 une trés bonne question.

Le sénateur Smith (Colchester): Je crois avoir poussé
I’étude de ma question assez loin. Je pense que Iarticle 125 ne
peut que démontrer qu’il s’agit d’'une mesure visant a priver les
deux Chambres 4 'avenir du droit d’étudier ces résolutions.

M. Cowling: Le premier ministre a d’abord annoncé que les
résultats des travaux de la Phase I seraient mis en ceuvre en
1979 et que les dispositions spéciales et celles que 'on veut
constitutionnaliser le seraient en 1981. Dans un trés court délai
comme celui-13, on a supposé qu’il serait souhaitable que ces
propositions soient présentées immédiatement de fagon a pou-
voir procéder trés rapidement.

Le sénateur Smith (Colchester): Mais I'article 125 dit «sont
réputées», ce qui est 4 peu prés la méme chose que si elles
I’avaient été. En supposant que le Parlement actuel adopte ce
projet de loi, les deux Chambres n’auraient pas a étre réputées.

Le sénateur Forsey: L’article dit aussi «a compter de la prise
d’effet de la présente loi et en conséquence de son
adoption . . .»

Le président: De toute évidence, il nous faudra poser certai-
nes question 4 ce sujet aux personnes qui ont rédigé la loi.

Le sénateur Greene: L’article sur les droits et libertés
contient-il une disposition congue par les rédacteurs, dans
toute leur finesse, pour faire en sorte qu’il soit d’'une quelcon-
que fagon possible ou probable que I'article proposé sur les



25-7-1978

Constitution 1:29

[Text]

Do they have something up their sleeves which would give
this charter greater weight or power, or won’t the courts, as I
think they must until Phase II is passed, go back to the BNA
Act, with the result that we will end up with an adjudication
on the Bill of Rights being almost a binding precedent in
interpreting these proposed sections?

Mr. Cowling: Not until entrenchment. Until the provisions
contained in this bill can be entrenched in some way—that is
to say, made untouchable except by some kind of joint action
by the federal and provincial authorities—they will likely
receive the same kind of treatment in the courts as the present
Bill of Rights; namely, that this is just another statute of the
Parliament of Canada, even though it is in something called
the Constitution, because of the declaration in there that it is
only binding upon the Parliament of Canada until the prov-
inces decide that they, too, want to be bound by it, in which
case they would then go for entrenchment.

Senator Connolly (Ottawa West): What would be the result
if clause 125 were deleted?

Mr. Cowling: Including the designated provisions? The des-
ignated provisions are the ones with asterisks beside them.
Since those provisions clearly cannot be enacted by the Parlia-
ment of Canada alone, without clause 125 you would then
have a bill that had been enacted by Parliament, a large
portion of which was clearly unconstitutional, and certainly,
the courts, in those circumstances, would have no hesitation in
saying so.

Senator Connolly (Ottawa West): I am going on the
assumption that in addition to deleting clause 125, we would
delete the designated provisions which that clause covers.

Mr. Cowling: That, then, would be a cleaner type of
operation.

Senator Flynn: If I may put it in a different way, if the bill
as it is before us is enacted, we will have passed Phase I, and,
as suggested by Senator Forsey, Phase I is within the authority
of Parliament. Assuming there is then no solution on Phase II,
do you not agree that, by virtue of the balance of clause 125
commencing with the words, ‘“but in order ... ” and so on, all
of these provisions could come into force by a mere act of the
U.K. Parliament?

Mr. Cowling: Yes, I think that is correct.

Senator Flynn: So, if there is no agreement on Phase II, the
Government of Canada could then take the position, despite
the disagreement of the provinces respecting matters that are
of their concern, that this is the Constitution of Canada.

[Traduction]

droits et libertés regoive devant les tribunaux une interpréta-
tion différente de celle de la Charte des droits et libertés?

Ces rédacteurs ont-ils quelque chose en réserve qui donne-
rait 4 la charte un plus grand poids ou un pouvoir plus
important, ou encore les tribunaux ne s’en reporteront-ils pas,
et je crois que c’est ce qu’ils devraient faire jusqu’a ce que la
Phase II soit adoptée, a I’Acte de ’Amérique du Nord Britan-
nique; en pareilles circonstances I’on en viendra a statuer que
la Charte des droits et libertés est presque un précédent
irrévocable dans 'interprétation de ces articles proposés.

M. Cowling: Pas avant la constitutionnalisation de I’article.
Jusqu’a ce que les dispositions du présent projet de loi soient
constitutionnalisées—c’est-a-dire, rendues inattaquables sauf
au moyen d’une action concertée des autorités fédérales et
provinciales—ces dispositions seront traitées de la méme fagon
devant les tribunaux que la Charte des droits et libertés; pour
ainsi dire il s’agit tout simplement d’une autre loi du Parle-
ment du Canada, méme si elle est intégrée a un document que
I’on appelle la Constitution, et ce 4 cause de la déclaration
contenue dans ce document et stipulant que cette loi ne lie le
Parlement du Canada que si les provinces décident qu’elles
aussi veulent étre liées par cette loi, auquel cas on décidera de
I'intégrer a la Constitution.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Qu’est ce qui arrive-
rait si I'article 125 était supprimé?

M. Cowling: Y compris les dispositions spéciales? Les dispo-
sitions spéciales sont celles marquées d’un astérisque. Comme
il est certain que ces dispositions ne peuvent pas étre adoptées
par le Parlement du Canada seul, sans l’article 125, on se
retrouverait alors avec un projet de loi qui aurait été adopté
par le Parlement et dont une grande partie serait de toute
évidence inconstitutionnelle; assurément, dans ces circons-
tances les tribunaux n’hésiteraient pas a statuer qu’il en ce
sens.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je suppose qu'en
plus de supprimer I’article 125, on supprimerait les dispositions
spéciales dont traite cet article.

M. Cowling: Ce serait alors mieux.

Le sénateur Flynn: Permettez-moi d’exprimer les choses de
fagon différente. Si le projet de loi que nous étudions est
adopté dans sa forme actuelle, nous en aurons donc terminé
avec la Phase I, et comme I’a proposé le sénateur Forsey, cette
phase reléve du Parlement. En supposant que I'on ne trouve
alors aucune solution concernant la phase II, ne reconnaitrez-
vous pas que, d’aprés cette partie de I'article 125 qui com-
mence par les termes «toutefois afin d’assurer . .. » toutes ces
dispositions pourraient entrer en vigueur sous le coup d’une
simple loi du Parlement britannique?

M. Cowling: Oui, je crois que c’est exact.

Le sénateur Flynn: Ainsi donc, si I’on ne peut s’entendre sur
la phase II, le gouvernement du Canada peut décider, malgré
le désaccord des provinces concernant des domaines qui sont
de leur ressort, que cela forme la Constitution du Canada.
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Mr. Cowling: The federal authority could go to the U.K.
Parliament and request the enactment of these provisions,
yes—

Senator Flynn: . . . by virtue of the fact that Parliament had
passed clause 125.

Mr. Cowling: That is right, and the U.K. Parliament, based
on what has happened in the past, would likely accede to that
request.

Senator Connolly (Ottawa West): That would force the
provinces completely.

Senator Flynn: It is a trap.

Mr. Cowling: The federal authority would go right over
their heads.

Senator Flynn: That is why I say again that we cannot pass
Phase I without at the same time passing Phase II.

Senator Connolly (Ottawa West): How many asterisks are
there?

Mr. Cowling: The designated provisions are listed in para-
graphs (a) to (g) of clause 125. The Chairman tells me there
are approximately 50.

Senator Forsey: In effect, clause 10 and 11 might be
described as more or less designated, because they have things
in there which would trench upon the legislative authority of
the provinces.

Mr. Cowling: You pointed that out in your memorandum,
Senator Forsey, and I agree with you that that is probably so,
although the bill does not purport to treat them as provisions
that would require any kind of joint action.

Senator Forsey: But it is supposed to be covered, I think, by
clause 128, or something of this sort.

Senator Greene: But they are also “asteriskal.”

Senator Forsey: Clauses 10 and 11 could only be amended if
you got an amendment to sections 91 and 92, which have
asterisks.

Mr. Cowling: These refer to the provinces as well as Parlia-
ment. I agree. It seems to me they should be designated
provisions.

Senator Forsey: I think in effect they are, because it would
involve amendment to sections 91 and 92, which are desig-
nated. It is a sloppy piece of draftsmanship, in my humble
judgment.

Mr. Cowling: It certainly is, and I think it would be very
presumptuous of the draftsmen to think that the effect that
you just mentioned might be attributed to them. Otherwise,
they would have dealt with it in a different way.

Senator Flynn: They were probably inspired by Senator
Forsey.

Senator Greene: You could never say of Senator Forsey that
he was “asteriskal.”

[Traduction)

M. Cowling: Les autorités fédérales pourraient demander au
Parlement du royaume-Uni d’adopter ces dispositions.

Le sénateur Flynn: Et cela parce que le Parlement a adopté
I’article 125.

M. Cowling: C’est exact, et le Parlement du Royaume-Uni,
fort des événements passés, accéderait probablement a cette
demande.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Voila qui forcerait la
main aux provinces.

Le sénateur Flynn: C’est 12 un piége.

M. Cowling: Les autorités fédérales ne tiendraient pas
compte des provinces.

Le sénateur Flynn: C’est la raison pour laquelle je répéte
que nous ne pouvons adopter les dispositions la phase I sans en
méme temps adopter celles de la phase I1.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Combien y a-t-il
d’astérisques?

M. Cowling: Les dispositions spéciales sont données aux
alinéas a) a g) de I'article 125. M. le président me dit qu’il y
en a approximativement 50.

Le sénateur Forsey: En effet, les articles 10 et 11 peuvent
étre considérés comme plus ou moins spéciaux, parce qu’ils
traitent de questions qui empiétent sur le pouvoir législatif des
provinces.

M. Cowling: Vous avez déja signalé cela dans votre
mémoire, sénateur Forsey, et je conviens avec vous qu’il en est
probablement ainsi, bien que le bill n’entende pas les considé-
rer comme des dispositions appelant une action conjointe
quelconque.

Le sénateur Forsey: Mais cela est supposé étre couvert par
I’article 128 je crois, ou quelque chose de ce genre.

Le sénateur Greene: Mais
astérisques.

ils comportent aussi des

Le sénateur Forsey: Les articles 10 et 11 ne pourraient étre
amendés que si I'on modifiait les articles 91 et 92, qui compor-
tent des astériques.

M. Cowling: IIs se rapportent aussi bien aux provinces qu’au
Parlement. J’en conviens. Il me semble qu’il devrait s’agir de
dispositions spéciales.

Le sénateur Forsey: Je crois qu’il en est effectivement ainsi,
parce que cela impliquerait la modification des articles 91 et
92 qui sont considérés comme comportant des dispositions
spéciales. A mon humble avis, la rédaction est extrémement
mauvaise.

M. Cowling: C’est bien vrai et je pense qu’il serait trés
présomptueux de la part des rédacteurs de croire que les
résultats que vous venez de mentionner pourraient leur &tre
imputés. Sans quoi, ils s’y seraient pris différemment.

Le sénateur Flynn: Ils ont été probablement inspirés par le
sénateur Forsey.

Le sénateur Greene: Vous ne pourriez jamais dire du séna-
teur Forsey qu’il est en «astérisque».
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Senator Connolly (Ottawa West): Assuming the bill were
passed with these provisions in it, presumably it would be
easier for the federal government to do what it might like in
respect of these designated provisions. If the designated provi-
sions set out in clause 125 and the clauses referred to by
Senator Forsey were eliminated from this bill, the federal
authority, in order to get the same result, would have to go to
the U.K. Parliament and ask for an enactment to the same
effect.

With this clause in this bill, the federal government could
simply override the provinces, and really override further
consideration by Parliament because of the “deemed” provi-
sion. Is that fair?

Senator Flynn: That is what they are attempting to do.

Mr. Cowling: Yes, and perhaps lull the provinces into a false
sense of security by stating in this bill that it is not really
proceeding with this until there is further consultation, and so
on. But, as you point out, if those consultations fail or are not
proceeded with, then, because of the “deemed” provision—

Senator Connolly (Ottawa West): The federal authority
might not even propose consultation. It might take the position
that it is in the bill, and that is it.

Senator Godfrey: The objections that have been raised could
all be solved by terminating clause 125 at the semicolon on the
second line of page 57.

Senator Flynn: I agree, but that would be entirely different.

Senator Connolly (Ottawa West): Let us make that clear. I
know it is important to get along, but it would mean that if it
were stopped after the word “provision” then the consultative
process would be required and Parliament and the provinces
would not be hobbled.

Senator Flynn: If they don’t bring in another bill saying they
can do it by themselves.

Mr. Cowling: Not another bill, but a resolution typical of
the kind required in order to obtain an amendment. This
makes it automatic. It is convenient from a drafting point of
view, but it may not be too saleable politically.

Senator Connolly (Ottawa West): It would be interesting to
know how to formulate a conclusion as to what should be done
on this clause now.

Senator Flynn: Let us not try it at this time.

The Chairman: I think we need to move along because this
is our educational process, and I think that has been very
educational. Mr. Cowling might continue the discussion.

Mr. Cowling: Well, as I say, I would like to deal next with
the provisions relating to the House of the Federation, which
appear on pages 21 and 22 and start with clause 62. I have
prepared, and I think it has been distributed, a type of
analysis, not in explanatory form, but the purpose of which is

[Traduction]

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Supposons que le bill
soit adopté, avec ces dispositions, le gouvernement fédéral
aurait, présument, toute liberté d’action a I'’égard de ces
dispositions spéciales. Si les dispositions spéciales énoncées a
'article 125 et dans les articles mentionnées par le sénateur
Forsey étaient supprimé du présent bill, I'autorité fédérale
devrait, pour obtenir le méme résultat, s’adresser au Parlement
du Royaume Uni et lui demander un décret pour atteindre les
mémes fins.

Avec cet article dans le bill, le gouvernement fédéral pour-
rait simplement passer outre a I’avis des provinces et, en fait,
également passer outre a tout examen complémentaire du
Parlement par suite de la disposition «réputée». Cela est-il
juste?

Le sénateur Flynn: C’est ce qu’il essaie de faire.

M. Cowling: Oui, et peut-étre plonger les provinces dans une
fausse impression de sécurité, en déclarant dans ce bill qu’on
n’ira pas vraiment de I’avant, tant qu’il n’y aura pas eu de
consultation complémentaire, etc,. Toutefois, comme vous le
signalez, si ces consultations échouent ou n’ont pas lieu par
suite de la disposition, «réputée» . . .

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): L’autorité fédérale
pourrait méme ne pas proposer de consultation. Elle pourrait
affirmer que cela se trouve dans le bill et qu'il en est ainsi.

Le sénateur Godfrey: Les objections qui ont été soulevées
auraient pu étre réfutées en terminant I’article 125 au point-
virgule de la deuxiéme ligne de la page 57.

Le sénateur Flynn: Je suis d’accord, mais alors, ce serait
entiérement différent.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Précisons ce point.
Je sais qu’il est important d’aller de I’avant mais, si nous
arrétions aprés le mot anglais «provision», le processus de
consultation serait nécessaire et I’action du Parlement, ainsi
que celle des provinces, ne serait pas entravée.

Le sénateur Flynn: S’ils ne présentent pas un autre bill
disant qu’ils peuvent agir par eux-mémes.

M. Cowling: Pas un autre bill, mais une résolution du genre
de celle qui appellent un amendement. Ce qui le rend automa-
tique. C’est commode du point de vue rédaction mais ce ne
sera peut-étre pas trés souhaitable du point de vue politique.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Il serait intéressant
de savoir comment conclure ce qu’on devrait faire maintenant
au sujet de cet article.

Le sénateur Flynn: N’essayons pas de le faire, pour le
moment.

Le président: Je pense qu’il nous faut aller de I’avant parce
que nous sommes en train de nous instruire et je crois que cela
a été tres instructif. M. Cowling pourrait peut-étre poursuivre
la discussion.

M. Cowling: Comme je I’ai dit, je voudrais maintenant
parler des dispositions concernant la Chambre de la Fédéra-
tion, qui se trouvent aux pages 21 et 22 et débutent avec
I’article 62. J’ai préparé une espéce d’analyse qui, je pense, a
été distribuée, qui n’est pas rédigée sous forme explicative mais
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to bring out certain subtleties and to assist us in seeing what is
there. After going through clause 62 and following one by one,
I might come back and read some or all of this short paper I
have prepared.

In clause 62 you simply get the size of the house, and there
is no change in the number of members for Quebec and
Ontario as prescribed for the present representation in the
Senate, but the western provinces and the Atlantic provinces
get an increase. Note that they still speak of the four groups, if
you like: the western provinces, Ontario, Quebec, and the
Atlantic Provinces—although it states very specifically the
number of members of the house who are to come from each
individual province. Whether this is looking forward to the
idea that has been put forward that some day we might be four
provinces instead of 10, I am not sure. I think it is in the BNA
Act now.

Senator Forsey: Except that in the British North America
Act Newfoundland is not part of any region. We are a class by
ourselves.

Senator Lang: Unlike the situation provided for under the
BNA Act, I am inclined to presume, although I am not
certain, that there is no provision for Quebec members being
from certain districts within the province of Quebec.

The Chairman: That is right.
Senator Flynn: And no property qualification either.

Senator Forsey: And no mention of age.

Senator Lang: There is no district qualification. If my
recollection is correct, Quebec was divided in that way to
protect the English-speaking minority and to give them
representation in the house, and that has gone now.

Senator Forsey: It has pretty well gone in practice anyway.

Mr. Cowling: And, of course, we do not want to forget that
there will be representation from the Yukon Territory and the
Northwest Territories as well.

Clause 63 deals with how the members will be selected, and
subclause (1) deals with how it will be done every time in the
future except the very first time, and that is dealt with in
clause (2). This deals with the first selection which has to be
done to get the house going. Subclause (1) deals with the
ongoing, repeating situation, and it says that one-half of the
membership shall be selected by the House of Commons and
the other half shall be selected by the legislative assembly of
each of the provinces, with provision also for the Yukon and
for the Northwest Teritories.

Senator Connolly (Ottawa West): May I ask, just quickly, if
the provinces can be forced to make a selection in this way?

Senator Forsey: If they don’t, somebody else will.

[Traduction)

fait ressortir certaines subtilités et nous aide & voir de quoi il
retourne. Aprés avoir étudié I'article 62, et les suivants, point
par point, je pourrais revenir en arriére et peut-étre lire des
passages ou la totalité du court document que j’ai préparé.

L’article 62 indique simplement 'importance de la Chambre
et il n’y a dans le nombre des députés du Québec et de
I’Ontario, aucune modification prévue pour la représentation
actuelle au Sénat, mais les provinces de I'ouest et celles de
I’Atlantique obtiennent une augmentation. Il est & noter que
I'on parle toujours des quatre groupes, a savoir les provinces de
I’Ouest, I'Ontario, le Québec et les provinces atlantiques, bien
qu’il soit indiqué de facon trés précise le nombre de députés de
la Chambre qui doivent provenir de chaque province donnée.
Cela constitue-t-il un préalable a I'idée qui a été mise de
'avant et selon laquelle nous pourrions avoir un jour quatre
provinces au lieu de dix, je n’en suis pas certain. Je pense que
cela se trouve 4 I’heure actuelle par ’Acte de I'’Amérique du
Nord britannique.

Le sénateur Forsey: Sauf que dans I’Acte de ’Amérique du
Nord britannique, Terre-Neuve ne fait partie d’aucune région.
Nous constituons nous-mémes une catégorie.

Le sénateur Lang: A la différence de la situation prévu aux
termes de I’Acte de ’Amérique du Nord britannique, je suis
enclin 4 supposer, bien que je n’en sois pas certain, qu’il
n’existe pas de dispositions pour que les députés du Québec
proviennent de certains districts au sein de cette province.

Le président: C’est exact.

Le sénateur Flynn: Non plus que de conditions requises
quant a la possession de certains biens.

Le sénateur Forsey: Et il n’est pas fait mention de I'dge.

Le sénateur Lang: Il n’y a pas de conditions requises quant
aux districts. Si mes souvenirs sont exacts, le Québec a été
ainsi divisé pour protéger la minorité de langue anglaise et lui
accorder une représenttion a4 la Chambre, et il n’en est plus
ainsi maintenant.

Le sénateur Forsey: Il n’en est plus ainsi maintenant, & toute
fin pratique.

M. Cowling: Et, bien entendu, nous ne voulons pas oublier
que le territoire du Yukon et les Territoires du Nord-Ouest
seront également représentés.

L’article 63 traite de la fagon dont les députés seront choisis
et le paragraphe 63(1) de la fagon dont le choix sera toujours
effectué a I'avenir, sauf la premiére fois, ce dont traite le
paragraphe 63(2). Il parle de la premiére nomination qui doit
étre effectuée pour constituer la Chambre. Le paragraphe
63(1) a trait a des situations qui se répétent et il précise que la
moitié des députés doit étre nommée par la Chambre des
communes et l'autre par I’Assemblée législative de chaque
province, une disposition étant également prévue pour le
Yukon et les Territoires du Nord-Ouest.

Le sénateur Connolly (Ottawa Ouest): Puis.-je rapidement
demander si les provinces peuvent étre contraintes a exercer
ainsi leur choix.

Le sénateur Forsey: Si elles ne le font pas, quelqu’un d’autre
le fera.
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Mr. Cowling: I am coming to that in just a moment. It is in
subclause (3), on page 23, which says, in effect, that if the
provinces fail to make their selection within the time pre-
scribed, the House of Commons can do it for them. By the
same token, if the House of Commons should fail to make its
selection for any province within the given time, then the
province can do it. And subclause (4) provides that, notwith-
standing that, the people so selected will still be deemed to
have been selected by the appropriate body that they should
have been selected by. In other words, there are provincial
“senators” and there are federal “senators”, and if the prov-
ince does not appoint its quota and the federal government
comes in and appoints them instead, then that half which the
House of Commons has appointed will be deemed to have been
appointed, as it were, by the provincial legislatures.

Senator Forsey: 1 should simply like to ask whether this
would mean that if, let us say, the legislature of Nova Scotia
failed to make the appointment, the whole of the House of
Commons of Canada would make the appointment for the
legislature of Nova Scotia.

Mr. Cowling: That is what it says.

Senator Forsey: In other words, Upper Canada might be
able to put in exactly the kind of people from Nova Scotia that
Upper Canada wants.

Mr. Cowling: That is right.

Senator Flynn: We do not know if they would be able to find
any.

Mr. Cowling: One little defect that, in my view, occurs in
subclause (3) is that where this situation arises it does not say
within what period the other body must make the selection. If
the delay described in subclause (1) expires without the prov-
ince having made a selection, then under subclause (3) the
House of Commons can do it, but it does not say within what
time.

Senator Forsey: It says “forthwith”. What does that mean?
Suppose the house is not sitting.

Senator Flynn: You could have an entire void there if at one
time the process was snagged. You could have the situation
where there would be no member of the House of the Federa-
tion, and the House of Commons could go on on its own.

Senator Greene: I note that our counsel refers to the mem-
bers of the House of the Federation as “senators”. Has he any
authority for doing that?

Mr. Cowling: If you can give me a better term, senator, I
would be happy to use it. I don’t like to say “Hofers”.

Senator Yuzyk: “Federators.”
Senator Forsey: Call them “You know what”.

Mr. Cowling: As an aside, the word hof, in German, means
courtyard, and I believe that at one time the king’s court in
Germany was known as the hof. Whether or not the draftsmen
were that ingenious, I do not know.

26564—2

[Traduction]

M. Cowling: Je vais aborder cette question dans un instant.
Il s’agit du paragraphe 63(3) a la page 23 qui précise en effet
que, si les provinces ne procédent pas a leur nomination dans
les délais prescrits, la Chambre des communes peut s’en
charger 4 leur place. De méme, si la Chambre des communes
ne procéde pas & ces nominations pour une province dans les
délais fixés, cette province peut s’en charger. Le paragraphe
63(4) stipule qu’en dépit de cela les personnes ainsi nommées
seront considérées comme ayant été nommeées par |'organisme
approprié qui aurait di procéder a la nomination. En d’autres
termes, il existe des sénateurs provinciaux et des sénateurs
fédéraux. Si la province ne procéde pas a la nomination de son
contingent prévu et si c’est le gouvernement fédéral qui s’en
charge 4 sa place, la moitié des sénateurs nommés par la
Chambre des communes sera considérée comme ayant été
nommeée par les Assemblées législatives provinciales.

Le sénateur Forsey: Je voudrais simplement demander si
cela signifierait, par exemple, que si I’Assemblée législative de
Nouvelle-Ecosse ne procéde pas 4 la nomination, la Chambre
des Communes du Canada dans son ensemble procédera aux
nominations pour I’Assemblée législative de Nouvelle-Ecosse.

M. Cowling: C’est ce qui est dit.

Le sénateur Forsey: En d’autres termes, le Haut Canada
pourrait étre en mesure de nommer les personnes de Nouvelle-
Ecosse qu’il désire.

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Flynn: Nous ne savons pas s’il leur serait
possible d’en trouver.

M. Cowling: Il y a, & mon avis, une petite lacune dans le
paragraphe (3) car, lorsque ce cas se produit, il n’est pas
précisé de délai pendant lequel I'autre organisme doit procéder
a la nomination. Si le délai prescrit au paragraphe (1) expire
sans que la province ait procédé a une nomination, aux termes
du paragraphe (3), la Chambre des communes peut s’en
charger, mais le délai n’est pas fixé.

Le sénateur Forsey: On y lit: «sans délai». Qu’est ce que cela
signifie? Supposez que la Chambre ne si¢ge pas.

Le sénateur Flynn: Il pourrait y avoir la un vide complet si
le processus se trouvait entravé a un moment donné. Il pourrait
arriver qu’il n'y ait pas de membres de la Chambre de la
Fédération et que la Chambre des communes pourrait agir
seule.

Le sénateur Greene: Je remarque que notre avocat appelle
sénateurs les membres de la Chambre de la fédération. Est-il
autorisé a le faire?

M. Cowling: Si vous pouvez me fournir un meilleur terme,
sénateur je I'utiliserai volontiers. Je n’aime pas dire «Hof-ers»

Le sénateur Yuzik: Fédérateurs.
Le sénateur Forsey: Appelez les «vous savez quoi.»

M. Cowling: En aparté, le mot Hof signifie Cour en alle-
mand et je crois qu’a une époque la Cour du Roi en Allemagne
était connue sous la dénomination de Hof. Jignore si les
rédacteurs se sont montrés ou non ingénieux a ce point.
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Senator Forsey: Well, the German for a privy councillor is a
Hofgeheimrat, and the palace of the old Austro-Hungarian
monarch was the Hofburg. Perhaps we are becoming trilingual
as well as bilingual.

Mr. Cowling: Subclause (5), on page 23, provides for the
tenure, and, simply put, the member holds office until the next
selection is made, and that, of course, depends on how long the
legislature of the province from which he or she comes remains
in existence or, in the case of federal appointees, the duration
of the House of Commons.

Senator Grosart: In section 63(1) the phrase, “the Governor
General in Council”’—who would be empowered under this bill
to select the members of the House of the Federation from the
Yukon and the Northwest Territories—means what? Does this
mean the federal cabinet without any reference whatsoever to
the councils?

Mr. Cowling: I think this is an area in the bill where there is
something wrong, because you will notice that in that particu-
lar section you are referring, Senator Grosart, to the words
“Governor General in Council” are used. In subclause (2),
which I skipped over for the time being but intend to come
back to, you will see that the words there are ‘“Governor
General of Canada on the advice of the Council of State.” I do
not know what the difference between the two is.

Senator Grosart: Obviously, nobody knows that.

Mr. Cowling: That is right. I do not think the bill defines
these terms. It does better in respect of the federal.

Senator Grosart: Would you then say that the reference in
subclause (3) to the time in subclause (1) refers only to the
time reference for the Northwest Territories and the Yukon? I
am referring to the reference that says, “within the time
prescribed therefor by subsection (1) or (2),”. The only time I
find in subsection (1) refers to the Yukon and the Northwest
Territories.

Mr. Cowling: No, I thought that that was intended to apply
to all of them.

Senator Forsey: Clauses 63(1)(a) and 63(1)(b) also say
something about the first 30 sitting days.

Mr. Cowling: Yes, paragraphs (a) and (b) have the delay for
the federal members and the provincial members.

Senator Grosart: But it does not say which of these two time
frames the reference is to. There are two time frames in clause
63(1).

Senator Flynn: Yes, so far as the Yukon and Northwest
Territories are concerned. Whether it is a selection by the
federal Parliament or by the local government—

Mr. Cowling: It is as the case may be. It is whichever time
frame applies.

Senator Forsey: I am not sure. I have a supplementary to
Senator Grosart’s question. I think he raised this point en

[Traduction]

Le sénateur Forsey: En allemand, un conseiller privé est
appelé un Hofgeheimrat et le palais d’'un ancien monarque
Austro-Hongrois était le Hofburg. Peut-étre que nous sommes
en train de devenir trilingue aussi bien que bilingue.

M. Cowling: Le paragraphe (5), a4 la page 23, prévoit les
dispositions applicables au mandat et, pour exprimer les choses
simplement, les membres occupent leur poste jusqu’a la nomi-
nation suivante et, bien entendu, cela dépend de la durée
d’existence de I’Assemblée législative provinciale de la pro-
vince dont proviennent lesdits membres ou, s’ils ont été
nommés par le fédéral, de la durée de la Chambre des
communes.

Le sénateur Grosart: Au paragraphe 63(1) il est dit que: «Le
gouverneur général en Conseil» peut, en vertu du présent bill,
nommer les membres de la Chambre de la Fédération pour le
Yukon et les Territoires du Nord-Ouest. Que signifie cela?
S’agit-il du Cabinet fédéral sans aucune référence aux
Conseils?

M. Cowling: Je pense qu’il s’agit 1a d’un passage du bill qui
doit comporter une erreur parce que, vous remarquerez qu’a
Iarticle donné auquel vous faites allusion, sénateur Grosart, on
utilise les mots: «Le gouverneur général en conseil». Au para-
graphe (2), que je vais sauter pour I'instant mais auquel j’ai
Iintention de revenir, vous noterez que 'on utilise le terme,
«gouverneur général du Canada sur ’avis du Conseil d’Etat».
Je ne sais pas quelle est la différnce entre les deux.

Le sénateur Grosart: Il est évident que personne ne le sait.

M. Cowling: C’est exact. Je ne pense pas que le bill définisse
ces termes. Il le fait en ce qui concerne les Assemblées
législatives provinciales mais non pour les fédérales.

Le sénateur Grosart: Voulez vous donc dire que le renvoi du
paragraphe (3) au paragraphe (1), en matiére de délai, ne
s’applique qu’a celui prévu pour les Territoires du Nord-Ouest
et le Yukon? Je fais allusion au renvoi qui stipule: ... «Dans
les délais prévus par le paragraphe (1) ou (2)». Le seul délai
que je trouve au paragraphe (1) a trait au Yukon et aux
Territoires du Nord-Ouest.

M. Cowling: Non, je pense qu'il s’applique en général.

Le sénateur Forsey: Les alinéas 63(1) (a) et 63 (1) (b)
parlent également des 30 premiers jours de séance.

M. Cowling: Oui, les alinéas (a) et (b) font mention du délai
pour les membres fédéraux et provinciaux.

Le sénateur Grosart: Mais ils ne précisent pas auxquels des
deux types de délais on fait allusion. Il est fait mention de deux
types de délai au paragraphe 63(1).

Le sénateur Flynn: Oui, en ce qui concerne le Yukon et les
Territoires du Nord-Ouest. Oui, qu’il s’agisse d’'une nomina-
tion faite par le Parlement fédéral ou par le gouvernement
local—

M. Cowling: C’est selon le cas, selon le délai qui s’applique.

Le sénateur Forsey: Je n’en suis pas certain. Je voudrais
compléter la question du Sénateur Grosart. Je pense qu’il a
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passant. The Governor General in Council will make the
appointments for the Territories, but will there be any kind of
reference to the councils of the Territories? They are men-
tioned there, but will they be chosen on the basis of the
number of members or the proportion of the popular vote got
by any parties? I don’t think there are any political parties in
the Territories. I am worried about this. It looks to me as if it
is just going to be done by the Governor General in Council
proprio motu.

Mr. Cowling: At the bottom of page 24, Senator Forsey, it
says:

—no person is eligible to be selected to be a member of
the House of the Federation from any territory of Canada
unless he or she has been ordinarily resident within that
territory for an aggregate period of at least five years
during the ten years immediately preceding the making of
such selection, and except following consultation on his or
her selection by the Commissioner of that territory with
each of the members of the council thereof.

Senator Neiman: Another point is that there is only one
member from the Yukon and the Territories, so there is not
much to select in that sense.

Mr. Cowling: You could have a number of candidates,
though.

Senator Neiman: On the advice of the council, yes.

Senator Grosart: The feds from there would not agree with
that.

Senator Fournier (de Lanaudiére): The minimum age is 30
years to be appointed to the Senate. Now that citizens are
entitled to vote at 18 years of age, is it going to be possible for
the House of Commons or the legislatures to appoint citizens
of 18 years of age to the “Senate”?

Senator Flynn: Yes.

Mr. Cowling: Honourable senators, can we go on with how
the selection process is to operate?

Senator Robichaud: I am not sure that Senator Fournier’s
question was answered. It may sound facetious, but suppose
one province wanted to disrupt the whole system and put in a
human being of any age, would it not be possible, technically,
for a province to disrupt the whole system by appointing, say,
five babies?

Senator Flynn: Under clause 65, yes.

That is a good answer, but it is not the same as mine.
Section 65 enables Parliament to do anything about the
qualifications and disqualifications. In other words, you could
prohibit any Pequiste from coming to the House of the Federa-
tion under this section.

Mr. Cowling: Those things about which you are speaking,
Senator Robichaud, are left to be decided by an act of
Parliament. The qualifications will not be constitutionalized.
That will be left to be determined by an act of Parliament.

[Traduction]

soulevé cette question en passant. Le gouverneur général en
conseil procédera aux nominations pour les Territoires, mais y
aura-t-il un genre de consultation des Conseils des Territoires?
On en fait mention, mais seront-ils choisis en fonction du
nombre des membres ou de la proportion de vote populaire
obtenue par l'un des partis? Je ne pense pas qu’il y ait de
partis politiques dans les Territoires. Cela m’inquiéte. Il me
semble que le gouverneur général en Conseil va tout simple-
ment procéder de facon proprio moto.

M. Cowling: Sénateur Forsey, au bas de la page 24, il est
dit:

une personne ne peut étre nommée a la Chambre de la
Fédération pour un territoire si elle n’a pas eu sa rési-
dence principale dans le territoire pendant une période
totale d’au moins cinq ans au cours des dix années qui
précedent la date de sa nomination, & moins que le
Commissaire du territoire n’ait consulté tous les membres
de son Conseil.

Le sénateur Neiman: Par ailleurs, il n'y a qu'un seul
membre du Yukon et des Territoires du Nord-Ouest de sorte
qu’il n’y a pas grand chose 4 choisir dans ce sens.

M. Cowling: Mais vous pourriez néanmoins avoir un certain
nombre de candidats?

Le sénateur Neiman: Sur I’avis du Conseil, oui.

Le sénateur Grosart: Les membres du Fédéral de la-bas ne
seraient pas d’accord sur ce point.

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): 11 faut étre 4gé d’au
moins 30 ans pour étre nommé au Sénat. Maintenant que les
citoyens ont le droit de voter a 18 ans, sera-t-il possible pour la
Chambre des communes ou les assemblées législatives de
nommer des citoyens de 18 ans au Sénat?

Le sénateur Flynn: Oui.

M. Cowling: Honorables sénateurs, pouvons-nous continuer
en examinant la fagon dont va fonctionner le processus de
nomination?

Le sénateur Robichaud: Je ne suis pas certain que I'on ait
répondu a la question du Sénateur Fournier. Cela peut avoir
I'air facétieux, mais supposons qu’une province veuille dislo-
quer tout le systéme et nommer une personne de n’importe
quel dge. Du point de vue technique, serait-il possible qu’en
vue de disloquer tout le systéme, une province nomme par
exemple 5 bébés?

Le sénateur Flynn: Sous le 65, oui?

C’est une bonne réponse, mais ce n’est pas la méme que la
mienne. L’article 65 autorise le Parlement a faire n’importe
quoi, en ce qui concerne les qualités requises et les causes
d’inadmissibilité. En d’autres termes, en vertu de cet article, il
pourrait interdire & n’importe quel péquiste d’entrer a la
Chambre de la Fédération.

M. Cowling: Les choses dont vout parlez, sénateur Robi-
chaud, doivent étre tranchées par un acte du Parlement. Les
qualités requises ne seront pas rendues constitutionnelles, elles
seront déterminées par une loi du Parlement.
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Senator Robichaud: So the provinces would not have a say
in that? It would be exclusively federal?

Mr. Cowling: Yes.

Senator Flynn: That is why you could say that no Pequiste
would be qualified to sit here.

Senator Hayden: Mr. Chairman, I see a problem here.

Mr. Cowling: Only one?
Senator Flynn: That is really an understatement.

Senator Hayden: 1 decided that some time today someone
should make an understatement. Perhaps you can decipher
this. The short title to this bill in section 1 states that:

This Act may be cited as the Constitutional Amend-
ment Act, 1978, and Part I of this Act may be cited as the
Constitution of Canada Act.

Underlying all of that, of course, is the fact that these are
amendments to the British North America Act. When I come
to section 125, in which they are dealing with the implementa-
tion of this act, I see that in section 125 it states:

The enactment of this Act by the Parliament of Canada
does not extend to any following provision—

And those are the designated provisions. It then goes on to
say that:

the inclusion in this Act of any designated provision
does not constitute an assertion by the Parliament of
Canada of authority to enact any such provision;

Now, that is fine, but they are putting it in there so that
they can bring the designated provisions into force as quickly
as they can in certain events. Then what they say is that as
soon as this act is passed:

it is hereby declared and directed that, on and after the
commencement of this Act and by virtue of its enactment
by the Parliament of Canada, both Houses of the Parlia-
ment of Canada shall be deemed to have approved of
resolutions for the amendment of the Constitution of
Canada in the form in which they occur.

First of all, we are told that enactment of these particular
sections does not mean anything, does not mean any assertion
of authority. Clause 124, however, states:

—on the later of the ninetieth day after the day this Act
is assented to and such day, not later than the one
hundred and eightieth day after the day this Act is
assented to, as may at any time before that ninetieth day
be fixed by proclamation.

There is therefore the authority after the event and the
commencement of the act is construed as a direction that all
these designated provisions pass into law, although earlier, in
clause 125, they say that the approval of the act does not mean
the assertion of authority to enact those particular provisions.

[Traduction)

Le sénateur Robichaud: De sorte que les provinces n’au-
raient pas leur mot a dire? Cela serait exclusivement du
ressort fédéral?

M. Cowling: Oui.

Le sénateur Flynn: C’est la raison pour laquelle vous pour-
riez dire qu'aucun péquiste ne remplira les qualités requises
pour siéger ici.

Le sénateur Hayden: Monsieur le président, je vois ici un
probléme.

M. Cowling: Seulement un?

Le sénateur Flynn: C’est vraiment un euphémisme.

Le sénateur Hayden: J’ai décidé qu’aujourd’hui quelqu’un
devait en faire un. Peut-étre pourriez-vous déchiffrer celui-ci.
Le titre abrégé du présent bill, & I’article 1, précise:

La présente Loi peut-étre citée sous le titre de Loi
constitutionnelle de 1978, et sa premiére Partie sous celui
de Loi sur la constitution du Canada.

Bien entendu, au dessous de tout cela, il y a le fait qu’il s’agit
d’amendements 4 I’Acte de I’Amérique du Nord britannique.
En arrivant 4 I'article 125, ou on traite de la mise en ceuvre de
la présente loi je constate qu’on précise:

«L’adoption de la présente loi par le Parlement du
Canada n’englobe pas les dispositions de la premiére
partie qui suivent.»

Elles sont appelées dispositions spéciales. Il est dit ensuite
que

«Le Parlement du Canada ne prétend pas que l'inclu-
sion, dans la présente loi, de dispositions spéciales lui
donne le pouvoir de les adopter.»

C’est trés bien, mais en fait, ces termes ont été inclus de
maniére 4 pouvoir mettre en vigueur aussi rapidement que
possible les dispositions spéciales dans certaines circonstances.
En fait, ce que le Parlement veut dire est que, dés I’adoption de
cette loi, il

« ..déclare que & compter de la prise d’effet de la pré-
sente loi et par suite de son adoption, ces deux Chambres
sont réputées avoir adopté une résolution prévoyant la
modification de la Constitution du Canada dans la mesure
visée . . .»

On commence donc par nous dire que la prise d’effet de ces
articles ne signifie rien, ne constitue aucunement une affirma-
tion d’autorité. L’article 124 précise pourtant:

...celle-ci prend effet quatre-vingt-dix jours aprés sa
sanction 4 moins que auparavant, une date ultérieure, ne
dépassant pas le cent quatre-vingtiéme jour qui suit la
sanction, ne soit fixée par proclamation.

On disposera d’un texte habilitant; la prise d’effet de cette
loi est considérée comme donnant force de loi aux dispositions
spéciales—méme si le début de 'article 125 stipule que I'adop-
tion de la présente loi n’englobe pas ces dispositions. Qu’est ce
que cela signifie exactement? C’est pire que de dire que deux
plus deux égale sept.
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Where does that end up? It is worse than two plus two equals
seven.

Mr. Cowling: The act commences by including the desig-
nated provisions; but the designated provisions do not have any
effect, and Parliament does not make any claim that it has the
right to enact them unilaterally.

Senator Hayden: First of all, you have the provision for the
commencement of the act. It is in the act. So that is control-
lable by the government of the day.

Senator Flynn: Speaking on both sides of your mouth.
Senator Hayden: You mean the bill is.

Senator Flynn: The bill is speaking out of both sides of its
mouth. It says, “We don’t approve it”, but if we pass the act it
comes into force.

Senator Hayden: Even though you are not thereby approv-
ing the provisions.

Mr. Cowling: I quarrel with you there, senator. The passage
of the bill means that the federal parliament approves of them,
wants them and likes them; but still acknowledges that it does
not have the right to pass them. I think that is what they are
trying to say.

Senator Hayden: I am looking at the language. It says:

—and the inclusion in this Act of any designated provi-

sion does not constitute an assertion by the Parliament of

Canada of authority—
So, when the bill is passed, that is not an authority to approve
of the designated provisions; but afterwards, the moment that
royal assent is given, a period of time runs when the act
commences to operate. When that happens—with no further
intervention by Parliament—these designated provisions
become part of the act.

Senator Forsey: It shall be deemed to have approval.

Mr. Cowling: Clause 125 says that the enactment of the act
does not extend to the designated provisions; but the enact-
ment does have this significance, that by the enactment both
houses are deemed to have approved them. They are not
deemed to have enacted them or to have made any claim as to
their authority to enact them; but I think it does quite clearly
mean that they are deemed to have approved them.

Senator Godfrey: I do not agree.

Senator Forsey: Then they are ready for presentation to the
British Parliament as an amendment.

Senator Flynn: It is like forcing an amendment on the
provinces.

Senator Godfrey: They approve them as a form of resolution
for a petition to the U.K.

[Traduction)

M. Cowling: La loi prend effet, y compris les dispositions
spéciales. Mais ces dispositions ne prennent pas force loi et la
Parlement ne prétend aucunement étre habilité a les appliquer
unilatéralement.

Le sénateur Hayden: Mais la disposition donnant effet a la
loi existe. C’est donc dire que le gouvernement de I’heure aura
le contrdle.

Le sénateur Flynn: Vous dites deux choses a la fois.
Le sénateur Hayden: Vous voulez dire le projet de loi.

Le sénateur Flynn: C’est le projet de loi qui dit deux choses
4 la fois. On y dit d’'une part «nous ne I’approuvons pas» mais
d’autre part, si nous adoptons cette loi, les dispositions spécia-
les seront applicables.

Le sénateur Hayden:
dispositions.

Méme en n’adoptant pas ces

M. Cowling: Je ne suis pas d’accord avec vous la-dessus,
sénateur. L’adoption de cette loi signifierait que le Parlement
fédéral approuve ces dispositions, souhaite de les voir appliquer
et les considére valables, tout en reconnaissant qu’il n’a pas le
droit de leur donner force de loi. Je pense que c’est ce qu'ils
essaient de dire.

Le sénateur Hayden: Mais si I’on considére le libellé, il y est
stipulé:
...le Parlement du Canada ne prétend pas que I'inclu-
sion, dans la présente loi, des dispositions spéciales lui
donne le pouvoir de les adopter . . .
c’est donc dire que, au moment d’adopter le projet de loi, le
Parlement n’est pas habilité & approuver ces dispositions spé-
ciales; mais aprés coup, dés réception de la sanction royale, un
laps de temps commence a s’écouler a partir de la prise d’effet
de la loi. Et lorsque ce sera le cas, ces dispositions spéciales
feront partie de la loi, sans qu’il soit nécessaire pour le
Parlement d’intervenir.

Le sénateur Forsey: Elles seront considérées comme ayant

été approuvées.

M. Cowling: L’article 125 stipule que I’adoption de ce projet
de loi n’englobe pas les dispositions spéciales. Peut-étre, mais
tout compte fait, c’est exactement ce que signifierait I’adoption
de cette loi, 4 savoir que, en 'adoptant, les deux Chambres
seront réputées les avoir approuvées. Elles ne sont pas réputées
les avoir effectivement adoptées ou avoir I’autorité voulue pour
leur donner force de loi; mais personellement, je pense que cela
signifie clairement qu’elles sont considérées comme les ayant
approuveées.

Le sénateur Godfrey: Je ne suis pas d’accord.

Le sénateur Forsey: Elles pourraient alors étre soumises au
Parlement britannique en tant que modification.

Le sénateur Flynn: Cela équivaudrait & imposer une modifi-
cation aux provinces.

Le sénateur Godfrey: Ils les approuvent en tant que formule
de résolution pour soumettre une pétition au Royaume-Uni.
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Senator Flynn: They say, “If you do not like Phase II, we
will enforce it after we have adopted Phase 1.” That is it.

Mr. Cowling: Or, “we could.”

Senator Hayden: I am thankful for all of the interruptions I
received.

Senator Flynn: You provoked them.

Senator Hayden: I am trying to get you to see that the
interpretation is what I have suggested. I do not think you can
find the basis of what you have suggested in clause 125. At no
time is there anything that happens in the lifetime of the bill,
up until the time of the commencement of the act, under which
these designated provisions have been approved or assented to
in any way. The fact that Parliament has passed the bill which
includes these does not mean that there is any authority to do
it. The moment the act commences to operate, that is the
authority. Parliament has not said anything. The legislation
speaks without the aid of Parliament.

The Chairman: I believe Mr. du Plessis has something to
add.

Mr. R. L. du Plessis, Q.C., Law Clerk and Parliamentary
Counsel: I would say that the moment the bill is approved,
Parliament will have eliminated one of the steps in the proce-
dure for the amendment of the Constitution that would make
these designated provisions a part of the Act. It does not mean
that Parliament has enacted the designated provisions. It
simply means that Parliament is deemed to have approved of
the resolutions for the amendment of the Constitution.

Senator Flynn: That is right. It gives the authority.

Senator Smith (Colchester): In the form and effect of these
provisions.

Senator Flynn: It gives authority to the U.K. Parliament to
put these provisions into force despite the opposition of the
provinces.

Mr. Cowling: Just on a telephone call.
The Chairman: May I have one speaker at a time?

Senator Smith (Colchester): And also without any further
consideration by the Parliament of Canada.

Mr. du Plessis: What about the provinces? Would they not
be involved in this procedure?

Senator Flynn: They could oppose.

Mr. Cowling: The only deference shown to the provinces is
in line 19 on page 57, which says:
—be so taken up and dealt with in accordance with the
procedure for such amendment then recognized by
accepted usage,
But we do not know what that is.

The Chairman: May we get back to the House of the
Federation?

[Traduction]
Le sénateur Flynn: En fait, ils nous disent: «Si vous n’étes

pas d’accord avec la phase II, nous I"appliquerons aprés avoir
adopté la phase L». C’est tout.

M. Cowling: «Ou nous le pourrions.»

Le sénateur Hayden: Je vous remercie de toutes les
interruptions.

Le sénateur Flynn: Vous I’avez voulu.

Le sénateur Hayden: J'essaie de vous faire comprendre que
la bonne interprétation est ce que je vous ai expliqué. Je doute
que vous puissiez fonder votre interprétation sur I'article 125.
En aucun moment, depuis le début de ce projet de loi jusqu’au
moment de sa mise en vigueur, fait-on allusion a ’approbation
ou la confirmation de ces dispositions spéciales. Le fait que le
gouvernement adopte un projet de loi ou elles figurent ne
signifie pas nécessairement qu’il ait ’autorité de le faire. Il en
a acquiert cependant le pouvoir dés la prise d’effet de la loi. Le
Parlement ne dit rien. C’est la loi qui parle pour le Parlement.

Le président: Je crois que M. du Plessis a quelque chose 4
ajouter.

M. R. L. du Plessis (Secrétaire légiste et conseiller parle-
mentaire): D’aprés moi, dés le moment ol ce projet de loi est
adopté, le Parlement a supprimé une des étapes de la procé-
dure relative 4 la modification de la Constitution de maniére a
constitutionnaliser et 4 intégrer ces dispositions spéciales. Cela
ne signifie pas que le Parlement a adopté ces dispositions
spéciales. Je pense que cela veut dire que le Parlement
approuve des résolutions relatives 4 la modification de la
Constitution.

Le sénateur Flynn: C’est exact. Elles lui en donnent
’autorité.

Le sénateur Smith (Colchester): Sous forme de ces
dispositions.

Le sénateur Flynn: Elles habilitent le Parlement du
Royaume-Uni 4 donner effet a ces dispositions en dépit de
’opposition des provinces.

M. Cowling: Un coup de téléphone suffit.
Le président: Un 4 la fois, s’il vous plait.

Le sénateur Smith (Colchester): Et sans plus de considéra-
tion de la part du Parlement canadien.

M. du Plessis: Et qu’advient-il des provinces? Pourquoi ne
seraient-elles pas invitées 4 prendre part a cette procédure?

Le sénateur Flynn: Elles pourraient s’opposer.

M. Cowling: Le seul endroit ol on tient compte des provin-
ces est a la ligne 19, page 57 ot il est stipulé
... &tre présentées et examinées ... si aucune procédure
n’est ainsi prévue, aux termes de celle consacrée par
l'usage.
Mais nous ignorons ce que cela peut signifier.

Le président: Pouvons-nous retourner a la question de la
Chambre de la Fédération?
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Senator Fournier (de Lanaudiére): Concerning the oath of
allegiance, suppose someone is elected by a legislature and
comes here and refuses to take the oath, what will happen?

Mr. Cowling: The seat would have to be declared vacant, I
suppose, and he would have to be replaced. There is provision
in the bill for filling vacancies.

Senator Fournier (de Lanaudiére): Replaced by whom?
Mr. Cowling: By the body that selected him.

Senator Fournier (de Lanaudiére): And if they continued
and persisted in designating—

Senator Forsey: Whom is he going to take the oath of
allegiance to—The Queen or Mr. Léger?

The Chairman: That is another question. Let us carry on.
Mr. Cowling: I should like to go back to page 24.

Senator Hayden: Mr. Chairman, 1 have one further ques-
tion. What is the designation, or how do you cite Part I1? It
says that Part I is to be called the Constitution of Canada.
What is Part II?

Mr. Cowling: Part II is just the implementation provisions,
starting with clause 124 on page 56. In other words, after
everything has been implemented, Part II sort of falls away
into disuse. It is just the mechanics.

Senator Hayden: The provisions that are designated in
clause 125, in Part I, really occur in Part L.

Mr. Cowling: I quite agree.

Senator Hayden: Then it goes back into Part I. What is
that? An amendment?

Mr. Cowling: No, it is a sort of unenacted declaration of
principle deemed to have been approved by both houses. That
is all it is.

Senator Forsey: It seems to me you would then have the
provisions provided for in 10 and 11 made operative?

Mr. Cowling: That is right.

Senator Forsey: In other words, the provincial legislators
would be “cabin’d, cribb’d, confin’d” in certain ways. They
could not prolong their own lives beyond five years except in
certain circumstances. They could not change the franchise;
they could not do this and that. It would be a distinct invasion
of provincial jurisdiction.

Mr. Cowling: I would think so.

Senator Hayden: You are certainly doing legislative
gymnastics.

Mr. Cowling: Certainly.

Senator Grosart: May I ask counsel if he would say the
bracketed phrase, “(in this Part referred to as a ‘designated
provision’ )”, is exclusive of any other designated provisions?
The point is that here it says that (a) to (g) are designated
provisions. It does not say there are no others.

Mr. Cowling: No, it does not.

[Traduction]

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): Pour ce qui est du
serment d’allégeance, supposons qu’une personne est élue par
une législature et refuse de préter serment. Que se passe-t-il?

M. Cowling: Je suppose que le siége sera alors déclaré
vacant et le candidat devra étre remplacé. Le projet de loi

contient une disposition relative & I'occupation des siéges
vacants.

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): Remplacé par qui?
M. Cowling: Par I’organisme qui I’aura choisi.

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): Et s’il continuait a
désigner—

Le sénateur Forsey: A qui devra-t-il préter serment: a la
Reine ou a M. Léger?

Le président: C’est une autre question. Continuons.
M. Cowling: J’aimerais retourner 4 la page 24.

Le sénateur Hayden: Monsieur le président j’ai une autre
question a poser. Que signifie cette «désignation spéciale» ou
comment intitulez-vous la partie II? On dit que la Partie I est
la Constitution du Canada. En quoi consiste donc la Partie I1?

M. Cowling: La partie II contient les dispositions d’applica-
tion, en commengant par |’article 124 a la page 56. En d’autres
termes, une fois que I’ensenble de la loi aura été appliqué, la
Partie II devient désuéte. Il s’agit seulement du mécanisme.

Le sénateur Hayden: Les dispositions spéciales énoncées a
I’article 125, Partie II concernent en fait la Partie 1.

M. Cowling: Je suis d’accord.

Le sénateur Hayden: Alors nous retournons a la Partie 1.
Qu’en est-il: une modification?

M. Cowling: Non, d’aprés moi je crois qu'il s’agit d’une
déclaration de principe n’ayant pas encore force de loi et
considérée comme ayant été approuvée par les deux Chambres.
C’est tout ce que c’est.

Le sénateur Forsey: Il me semble qu’on appliquerait les
dispositions prévues aux articles 10 et 117

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Forsey: En d’autres termes, les législateurs
provinciaux seraient strictement limités. Ils ne pourraient pas_
prolonger leur propre mandat au-dela de cinq ans, sauf dans
certaines circonstances. Ils ne pourraient pas modifier le sys-
téme, ni faire ceci ou cela. Il s’agirait d’une intervention
directe dans les affaires provinciales.

M. Cowling: Je le pense bien.

Le sénateur Hayden: En fait, vous faites de la gymnastique
législative.

M. Cowling: Il n’en fait aucun doute.

Le sénateur Grosart: Puis-je demander au conseiller juridi-
que si I'expression «disposition spéciale» qui figure dans cette
partie exclue toute autre disposition spéciale? En fait, on y
stipule que les alinéas de a) 4 g) sont des dispositions spéciales.
On ne mentionne aucune autre disposition.

M. Cowling: Non, c’est exact.
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Senator Grosart: Would you say, from reading the whole
act, that we could say that (a) to (g) are the only designated
provisions?

Mr. Cowling: I think the ones that Senator Forsey has
mentioned, 10 and 11, probably should have been designated
provisions and dealt with in the same manner.

Senator Grosart: It is difficult to say whether the intent of
the draftsman was to make this, in effect, an interpretive
clause.

Mr. Cowling: I think it was intended to be exhaustive, but it
should not have been.

Senator Grosart: But is it exhaustive?
Mr. Cowling: Yes, it is, because that is the way it is set up.

Senator Grosart: Then would we say that these provisions in
10 and 11 are not designated?

Senator Connolly (Ottawa West): They may not be desig-
nated provisions, but I think the situation is that if, in fact, the
Parliament of Canada has no authority to legislate in respect
of the items covered by 10 and 11, the courts would set it
straight.

Mr. Cowling: That is right, unless it is set straight before the
bill passes.

Senator Flynn: Yes, but the last phrase in clause 125 covers
that also.

Senator Forsey: Some of the 10 and 11 matters come into
the designated provisions because in clause 92, for example,
the heading is so changed that section 10 is referred to; and
sections 11 and 12 are referred to so that those sections then
become, as it were, part of 92, which is designated. They
presumably thought they were getting around it that way.

Mr. Cowling: I do not know. I want to have a look at that.
We mentioned that this morning.

Senator Forsey: In clause 91.1 they have reference to sec-
tions 10, 11 and 12. Clause 92 also refers to 10, 11 and 12, so
that sections 10, 11 and 12 are really only operative insofar as
they fall within the designated provisions of clauses 91 and 92.
It seems to me to be a cockeyed way of doing things.

Senator Flynn: There may be sinister motives behind it.

Senator Forsey: It is a curious thing to put 10, 11 and 12 in
there separately.

Senator Connolly (Ottawa West): And not have them in
clause 125.

Mr. Cowling: I guess they want them in separately so that if,
as and when this bill gets expanded into the Constitution they
will be there separately, but it is an odd way of enacting them.

The Chairman: May we proceed to another area?
Senator Flynn: We are still in the house.

[Traduction)
Le sénateur Grosart: A votre avis, a la lecture de toute la

loi, pourrions-nous dire que les alinéas allant de a) 4 g)
constituent les seules dispositions spéciales?

M. Cowling: Je pense que celles dont a parlé le sénateur
Forsey, a savoir 10 et 11, auraient dii étre considérées spéciales
et traitées de la méme facon.

Le sénateur Grosart: On peut difficilement dire si le rédac-
teur avait I'intention d’en faire un article d’interprétation.

M. Cowling: Je crois que lintention était d’en faire un
article exhaustif, mais ce n’aurait pas di étre le cas.

Le sénateur Grosart: Mais est-il exhaustif?
M. Cowling: Oui, a cause de la fagon dont il est libellé.

Le sénateur Grosart: Est-ce que cela veut dire que les
articles 10 et 11 ne sont pas dispositions spéciales?

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Il se peut que ce ne
soit pas des dispositions spéciales, mais je pense que si le
Parlement du Canada ne peut pas légiférer sur les questions
visées par les articles 10 et 11, ce sont les tribunaux qui en
décideront.

M. Cowling: C’est exact, 4 moins que ce soit précisé avant
’adoption du projet de loi.

Le sénateur Flynn: Oui, mais le dernier paragraphe de
Iarticle 125 porte également 1a-dessus.

Le sénateur Forsey: Certaines des questions abordées aux
articles 10 et 11 tombent dans la catégorie des dispositions
spéciales car dans Iarticle 92, par exemple, le titre a été
changé de sorte qu’il englobe également Iarticle 10; il est
également question des articles 11 et 12, de sorte qu’ils font
partie, pour ainsi dire, de I’article 92 qui est une disposition
spéciale. Ils ont peut-étre pensé s’en sortir ainsi.

M. Cowling: Je ne sais pas, je voudrais étudier cette ques-
tion. Nous I'avons mentionné ce matin.

Le sénateur Forsey: Dans Iarticle 91.1, il est question des
articles 10, 11 et 12. L’article 92 mentionne également les
articles 10, 11 et 12, de sorte que ceux-ci ne peuvent entrer en
vigueur que dans la mesure ou ils tombent dans la catégorie
des dispositions spéciales qui englobe les articles 91 et 92. A
mon avis, cette fagon de procéder est ridicule.

Le sénateur Flynn: Elle est peut-étre inspirée par des motifs
condammables.

Le sénateur Forsey: Il est curieux de mentionner 10, 11 et
12 séparément.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Et de ne pas les faire
figurer dans I’article 125.

M. Cowling: Je pense qu’on a voulu les mentionner séparé-
ment de fagon 4 leur assurer une identité distincte au moment
ou ce projet de loi assumera, si cela doit arriver, sa portée
entiére et deviendra la Constitution; mais c’est une fagon
étrange de procéder.

Le président: Pourrions-nous aborder une autre question?
Le sénateur Flyn: Nous en sommes encore 4 la Chambre.
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The Chairman: We are back to the House of the Federation.

Mr. Cowling: We are at clause 64, and I think that para-
graphs (a) and (b) of subclause (1) are fairly straightforward.
It is in (c) that we get into the interesting part. I think I should
read it. This is how people are nominated, and it starts out:

64.(1) No person is eligible to be selected to be a
member of the House of the Federation from any prov-
ince—

(c) unless that person has been nominated for selection
for that purpose from that province,

(i) in the case of any such selection to be made by the
House of Commons, by the Governor General in Coun-
cil, following consultation on his or her nomination
among the leaders in the House of Commons of each of
the recognized political parties represented in that
House—

Senator Connolly (Ottawa West): Where are you reading
from?

Mr. Cowling: I am reading from page 24, subparagraph (i)
of paragraph (c). With regard to the federal nominees to the
House of the Federation there must be consultation between
the Governor General in Council and the House leaders of the
various parties in the House of Commons.

The same sort of thing applies in subparagraph (ii) in
respect of the members to be appointed by the provincial
legislatures. There the consultation takes place between the
Lieutenant Governor in Council of the province, in consulta-
tion among the leaders of the legislative assembly of each of
the recognized political parties represented therein.

I now go to subclause (2) on page 25.

Senator Grosart: Before you do that, could I ask for clarifi-
cation? Does counsel interpret this as meaning that the Gover-
nor in Council, either in the federation or in the provinces, will
actually come up with his own list of nominees, or do you
interpret this as saying he will ask the leaders for nomina-
tions? They may be two very different procedures. In one case
you might say, “Here is my list. What do you think of it?” and
in the other case your might say, “Give me your list and I will
see what I think about it.”

Mr. Cowling: That is something that by subclause (2) is left
to the body in question; that is, how the list is to be prepared,
and “consultation” is a loose word. I suppose that could mean
a very informal type of consultation.

Senator Smith (Colchester): It really means nothing.

Mr. Cowling: It is difficult to see, if there were no consulta-
tion, how any sanctions could be brought for failure to consult.
I do not think the selection could be declared invalid because
consultation has not taken place, but I do not know.

Senator Forsey: Consultation may mean very little. I
remember when the government at one stage was appointing
an unemployment insurance commissioner. One of them was

[Traduction]

Le président: Nous retournons a la Chambre de la
Fédération.

M. Cowling: Nous en sommes a ’article 64, et je pense que
les alinéas a) et b) du paragraphe (1) sont assez précis. C’est
I’alinéa ¢) qui est intéressant. Je pense qu’il faudrait que je le
lise. Voici ce qu'’il stipule & propos de la nomination:

64. (1) N’ont pas la qualité requise pour étre membre
de la Chambre de la Fédération pour une province . . .

¢) les personnes qui n’ont pas été portées candidates
pour cette province,

(i) dans le cas des nominations que doit faire la Cham-
bre des communes, par le gouverneur général en con-
seil, aprés que se soient consultés les leaders parlemen-
taires des partis politiques reconnus et représentés a
cette Chambre, . . .

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Ot en étes-vous?

M. Cowling: J’en suis 4 la page 24, au sous-alinéa (i) de
’alinéa ¢). En ce qui concerne les nominations du fédéral a la
Chambre de la Fédération, il doit y avoir consultation entre le
gouverneur général en conseil et les leaders parlementaires des
divers partis représentés a la Chambre des communes.

La méme théorie s’applique au sous-alinéa (ii) dans le cas
des nominations que doit faire I’Assemblée législative de la
province. Dans ce cas, il y a consultation entre le lieutenant-
gouverneur en conseil de la province, aprés que se soient
consultés les leaders parlementaires des partis politiques recon-
nus et représentés a cette assemblée.

Je passe maintenant au paragraphe (2) 4 la page 25.

Le sénateur Grosart: Avant que vous ne poursuiviez, pour-
riez-vous me donner des précisions? D’aprés le conseiller juri-
dique, est-ce que cela veut dire que le gouverneur en conseil,
qu’il s’agisse de la Chambre de la Fédération ou des Assem-
blées législatives, arrive vraiment avec sa liste de candidats.
Ou bien est-ce que cela veut dire qu’il demandera aux leaders
de proposer leurs candidats? Il peut y avoir deux procédures
trés différentes. Dans le premier cas, on dit: «Voici ma liste,
qu’en pensez-vous?» et dans le second cas on dit: «Donnez-moi
votre liste et je vais y réfléchir». g

M. Cowling: D’aprés le paragraphe (2), cette question, a
savoir la fagon dont la liste doit étre préparée, releve de
I’organisme compétent, et le mot «consultation» a un sens trés
vague. Je suppose qu’il s’agit de consultation trés officieuse.

Le sénateur Smith (Colchester): Cela ne veut en réalité rien
dire.

M. Cowling: Si I'on omet de procéder a une consultation, je
vois difficilement comment des sanctions pourraient étre impo-
sées. Je ne pense pas que la sélection puisse étre considérée
nulle et non avenue parce qu'il n’y aurait pas eu de consulta-
tion, mais je ne sais pas.

Le sénateur Forsey: Le mot consultation ne veut pas dire
grand chose dans certains cas. Je me souviens que le gouverne-
ment devait 4 un certain moment nommer un commissaire a
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supposed to be appointed after consultation with a representa-
tive of the trade union body. The minister selected somebody,
and then he said to the trade union body concerned, “This is
the man I want to appoint. What do you think?” And they
said, “No,” and he said, “Thank you very much,”” and appoint-
ed him anyway.

Mr. Cowling: “I have consulted you.”

Senator Forsey: That is right. I was with the labour body
concerned at the time and I remember what a dust-up it
caused.

Senator Flynn: I remember that.
Senator Forsey: Senator Flynn remembers that.

Senator Grosart: You could even say, “I am thinking of
appointing so-and-so, and I hope you don’t like the
appointment.”

Senator Forsey: Certainly.

Mr. Cowling: According to subclause (2), a nomination list
must be prepared, and a nomination list:—

—shall be presented to and acted upon by that body—

That is either the House or the legislature, as the case may be.

—in such manner, as may be prescribed or authorized by
the law of the applicable jurisdiction in the case of that
body—

I don’t know what that means.

—or otherwise in accordance with the rules of that
body—
This seems to me to be very confusing. Then it gets back a
little more to reality but is still just as difficult when it says:

—but the nomination of persons for selection on the basis
of any such nomination list, and the selection of any
person or persons from among those nominated whose
names are listed therein, shall be so conducted—
And this is going to show you what a tall order this was for the
draftsman of these regulations.

—shall be so conducted as to ensure, to the greatest
extent possible, that the ultimately resulting membership
within the House of the Federation of its members select-
ed from that province, including those who are to be
selected at that time—
That means you have got to take into consideration, if you are
talking about selections from the province, those who have
already been selected from that province but by the House of
Commons.

—fairly reflects,

(a) in the case of those members from that province
who are to be selected by the House of Commons, the
political preferences of the electors of that province

[Traduction)

I’assurance-chomage. On devait en nommer un aprés consulta-
tion auprés d’un représentant des syndicats ouvriers. Le Minis-
tre a nommé quelqu’un, puis il a dit a 'organisme en question:
«Voici ’'homme que je veux nommer. Qu’en pensez-vous?» Le
représentant a répondu: «Nous ne voulons pas de lui», puis le
Ministre a dit: «Je vous remercie beaucoup, et il a confirmé la
nomination de la personne en question.

M. Cowling: «Je vous ai consulté».

Le sénateur Forsey: C’est exact. J'étais avec le syndicat
concerné 4 ce moment-ld et je me souviens de ’empleur de
I’incident ainsi provoqué.

Le sénateur Flynn: Je m’en souviens.

Le sénateur Forsey: Le sénateur Flynn s’en souvient.

Le sénateur Grosart: On pourrait méme dire: «J’ai 'inten-
tion de nommer M. Untel, et j’espére que vous n’approuverez-
pas la nomination».

Le sénateur Forsey: Certainement.

M. Cowling: Selon le paragraphe (2), il faut préparer la liste
des candidats, et . . .

«’autorité compétente nomme toujours les membres de la
Chambre de la Fédération parmi les candidats inscrits sur
la liste qui lui est présentée . . .
Cela s’applique 4 la Chambre des communes ou 4 I’assemblée
législative . . .

...«ct qu’elle utilise conformément a la loi appliqua-
ble...

Et je ne sais pas ce que cela veut dire . . .
.. «ou & son réglement interne, . ..

Cela ne me semble pas trés clair. Puis, I'article se précise un

peu mais il est tout aussi difficile 4 comprendre lorsqu’il
stipule:

.. «mais les candidats doivent, dans toute la mesure du
possible étre proposés et les nominations faites . . .

Et ceci va vous montrer ’ordre de priorité qu’ont adopté les
rédacteurs de ces réglements . . .

...de maniére que, ultimement, I’ensemble des membres
de chaque province représente assez fidélement . . .

Cela veut dire que, si vous parlez des candidats choisis dans
une province, il faut prendre en considération ceux de cette
méme province qui ont déja été choisis par la Chambre des
communes.

représente assez fidélement

a) dans le cas des membres que doit nommer la Cham-
bre des communes, les préférences politiques des élec-
teurs de la province aux derniéres élections générales
fédérales, et . . .
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voting on the occasion of the most recent general
election of members of that House, and—
Not the province, but the house.

(b) in the case of those members from that province
who are to be selected by the legislative assembly of
that province, the political preferences of the electors of
that province voting on the occasion of the most recent
general election of members of the legislative assembly,

expressed in each case respectively in accordance with the
shares in which the total number of votes cast by the
electors of that province on that occasion for candidates of
declared party affiliations were cast for candidates of
each such affiliation respectively.

I do not know whether it is possible to draft rules that will
achieve that.

Senator Flynn: There could be different rules for the selec-
tion of the so-called federal members and the so-called provin-
cial members. Parliament could adopt a certain set of rules
and each province an entirely different set of rules. Those rules
could provide a greater or lesser degree of discretion for the
Governor General or the Lieutenant Governor in Council, as
the case may be.

Mr. Cowling: The other defect that I see in this procedure is
that there does not seem to be anything to prevent the Gover-
nor General in Council, in preparing his nomination list, from
preparing a list containing the exact number of names required
to fill the vacancies. If he does that, then the House of
Commons would not have much selecting to do. Clearly, the
intent is that there will be a longer list from which some kind
of selection can be made. But certainly I do not see anything
which would prevent a short list from being prevented.

Senator Forsey: Shades of Henry Ford—you can have any
colour you like, provided it is black.

Mr. Cowling: I think that is it.

Senator Connolly (Ottawa West): The last thing in the
world I would want to do would be to make a suggestion that
might improve this clause of the bill. I suppose at the very
least the leaders of the various parties represented in the
House of Commons should be given the opportunity to make
the selection of the people who should be considered as repre-
sentative of the views of their parties.

Mr. Cowling: That is in the consultative process, Senator
Connolly, which has to take place, or which is supposed to take
place.

Senator Connolly (Ottawa West): It is not spelled out in the
consultative process. It merely says there should be consulta-
tion, as I read it.

Mr. Cowling: With the different leaders.

Senator Connolly (Ottawa West): It might be that after
each leader puts forth his recommendations, the Governor in
Council would prepare a list naming one candidate from each
political stripe, totalling just the right number to select at that

[Traduction)

11 s’agit non pas de la province, mais de la Chambre.

b) dans le cas des membres que doit nommer ['assem-
blée législative de la province, les préférences politiques
des électeurs de la province aux derniéres élections
générales provinciales;

les préférences sont établies dans chaque cas d’apres les
rapports existant entre le nombre total des votes des
électeurs de la province a cette occasion en faveur des
candidats ayant une affiliation déclarée a un partie et le
nombre de votes regus par chaque parti, respectivement.

Je ne sais pas si 'on peut adopter des régles a cet effet.

Le sénateur Flynn: Il pourrait y avoir des régles différentes
pour le choix de ces députés fédéraux et de ces députés
provinciaux. Le Parlement pourrait adopter un ensemble de
régles et les provinces des régles tout a fait différentes. Ces
régles pourraient prévoir un pouvoir discrétionnaire plus ou
moins étendu pour le gouverneur général ou pour le lieutenant-
gouverneur en conseil, selon le cas.

M. Cowling: Selon moi, cette procédure présente un autre
défaut, 4 savoir que rien ne semble empécher le gouverneur
général en conseil en préparant sa liste de nomination, de
préparer une liste contenant le nombre exact des noms requis
pour occuper les postes vacants. S’il fait cela, la Chambre des
communes n’aura plus grand chose 4 faire en matiére de choix.
On veut avoir une liste assez longue de candidats pour pouvoir
procéder & un choix. Mais jestime, quant & moi, que rien
n’empéche que I’on présente une courte liste.

Le sénateur Forsey: Comme disait Henry Ford, choisissez la
couleur qui vous plait, pourvu que ce soit le noir.

M. Cowling: C’est cela.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je me garderai bien
de proposer quoi que ce soit qui puisse améliorer cette disposi-
tion du bill. Je suppose au moins que les leaders des différents
partis représentés & la Chambre des communes auront la
possibilité de choisir les personnes consdérées comme représen-
tatives des points de vue de leur parti.

M. Cowling: Sénateur Connolly, cela fait partie du proces-
sus de consultation qui doit intervenir ou qui est censé
intervenir.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Cela ne figure pas
expressément dans I’énoncé du processus de consultation. Si je
lis bien, on indique simplement qu’il devrait y avoir
consultation.

M. Cowling: Avec les différents leaders.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Il se pourrait qu’une
fois que chaque leader aura présenté ses recommandations, le
gouverneur en conseil prépare une liste ou figurera un candidat
de chaque groupe politique, et dont le total sera égal au
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time, with the result that when the list went before the House
of Commons, there would be nothing to do by way of selection.

Senator Forsey: And the government could pick the worst
duds from each of the opposition parties to appoint.

Senator Greene: Federally, that would be easy.

Senator Connolly (Ottawa West): In that case, could not
the Governor in Council ignore the nominations of the parties
in opposition?

Senator Grosart: Certainly. The opposition does not even
have the right to nominate.

Mr. Cowling: It is just consultation.

Senator Greene: I am not sure whether it can be spelled out
in words, though I think I sense what the draftsmen are trying
to get at, namely, that there be representation in proportion to
the will of the people in the respective regions.

The Honours List in the United Kingdom is exemplary in
this respect. Perhaps they are mature enough to handle these
things. I often wondered how Liberals got titles when the
Labour Party and the Tories had been in power so long. In
investigating the matter, I found that the recommendations are
made by the Prime Minister to the Queen, who in turn carries
out those recommendations. But the Prime Minister consults
with the leaders of the other parties and includes on his list
nominations from those parties in proportion to their represen-
tation in the House of Commons. For example, if the Liberals
hold 1 per cent of the seats in the House of Commons, they are
entitled to 1 per cent of the Honours List. The Leader of the
Liberal Party gives to the Prime Minister 1 per cent of the
Honours List, and the Prime Minister in turn includes those
names in his recommendations to the Queen.

I think the concept is sound. Certainly the Honours List in
the U.K. provides us with an indication that it can work. The
draftsmen seem to be trying to get at something like that here,
but they obviously have not accomplished it by merely using
the word “consultation”. If we are going to have to write
everything down in a Constitution, I think we will have to try
and get it into words that are clearer than this.

Senator Fournier (de Lanaudiére): If for one reason or
another a senator has to resign and he refuses to do so, who
has the power to remove him?

Senator Greene: The Rules of this “Chamber of Horrors”
would obviously include some impeachment procedure.

Mr. Cowling: Yes.

Senator Grosart: Mr. Chairman, I think we all agree that
this is very badly worded. There is obviously a complete mixup
between the words “nomination” and “selection.”

I am wondering whether our counsel would interpret the
intent as meaning that the leaders of the opposition parties
would be given the right to nominate within the structure of
the vote in the last election. It does not say so, but perhaps if

[Traduction)

nombre exact de candidats 4 sélectionner A ce stade; si bien
que lorsque la liste arrivera devant la Chambre des communes,
les députés n’auront plus aucune possibilité de choix.

Le sénateur Forsey: Et le gouvernement pourra alors choisir
les plus mauvais éléments de chaque partie d’opposition.

Le sénateur Greene: Au niveau fédéral, ce serait facile.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Dans ce cas, le gou-
verneur en conseil ne pourrait-il pas ignorer la nomination des
représentants des partis d’opposition?

Le sénateur Grosart: Certainement. L’opposition n’a méme
pas le droit de nommer ses représentants.

M. Cowling: Il ne s’agit que d’une consultation.

Le sénateur Greene: Je ne sais pas si tout cela peut étre
exprimé. Je crois toutefois comprendre ce qu’ont voulu dire les
rédacteurs, a savoir qu’il y aurait une représentation propor-
tionnelle a la volonté du peuple dans les différentes régions.

Le Tableau d’honneur, au Royaume-Uni, est remarquable 2
ce titre. Je me suis souvent demandé comment les libéraux
pouvaient y figurer étant donné I’alternance au pouvoir depuis
si longtemps des travaillistes et des conservateurs. En me
penchant sur la question, j’ai constaté que le premier ministre
faisait des recommandations 4 la Reine qui, 4 son tour,
exécutait ces recommandations. Mais le premier ministre con-
sulte les leaders des autres partis et fait figurer sur sa liste des
représentants de ces partis au prorata du nombre de siéges
qu’ils occupent 4 la Chambre des communes. Par exemple, si
les libéraux détiennent 1% des siéges 4 la Chambre des com-
munes, ils ont droit 4 1% des noms du Tableau d’honneur. Le
leader du parti libéral donne au premier ministre des noms
correspondant 4 ce 1%, et le premier ministre transmet ces
noms 4 la Reine dans ses recommandations.

Ce principe me semble sain. Le Tableau d’honneur au
Roayme-Uni nous fournit la preuve de son efficacité. Il sem-
blerait que les rédacteurs du projet de loi aient cherché a
obtenir un résultat semblable, mais ils ont certainement eu tort
d’utiliser le mot «consultation». S’il faut tout faire figurer dans
la Constitution, il faudrait essayer de le faire en des termes
plus explicites que celui-1a.

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): Si, pour une raison
ou une autre, un sénateur doit donner sa démission et qu’il
refuse de le faire, qui peut I’y contraindre?

Le sénateur Greene: Les régles de cette «Chambre des
horreurs» devraient naturellement comprendre une procédure
de récusation.

M. Cowling: Oui.

Le sénateur Grosart: Monsieur le président, je pense que
tout le monde est d’accord sur le fait que ce texte est trés mal
rédigé. De toute évidence, il y a eu une confusion totale entre
«nomination» et «sélection».

Notre conseiller juridique y verrait peut-étre la volonté que
les leaders de 'oppositon aient un droit de nomination dans la
structure du vote au cours de la derniére élection. Ce n’est pas
ce qui est écrit, mais peut-étre que si nous recommandons des
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we are recommending some changes in this, we should have it
in mind that that should be clearly spelled out.

Mr. Cowling: I would say that that is the intent and, with
good faith, that is what would happen.

Senator Grosart: If the phrase at line 17, “to the greatest
extent possible”, is taken out, certainly the effect of that
paragraph would be that there would be a requirement that
those who were selected, whether from a nomination list or
not, would actually represent the voting structure. The minute
you put in the phrase “to the greatest extent possible,” if the
nomination list as you have suggested, is very narrow, it would
then be quite possible for the Governor in Council to restrict
his list to the people he wanted.

Senator Forsey: I think that the words “to the greatest
extent possible” were intended to look after decimal points.

Mr. Cowling: That is right, recognizing the impossibility of
complete accuracy.

Senator Grosart: That may have been the intent, but the
effect is entirely different.

The Chairman: Again, this is an area we will have to take up
with the draftsmen.

Senator Robichaud: Mr. Chairman, we are discussing the
wording and possibly some questions of strategy; but is it not
mainly the principle that is involved in the whole thing? As far
as I am concerned, the whole damn thing should be thrown
away. Why should we discuss the wording of something, the
principle of which we do not even approve of?

Some Hon. Senators: Hear, hear.

Senator Flynn: May I suggest that here we are having only
the explanation of counsel, and what you suggest might be
more appropriate later when we discuss the policy? At this
time counsel can only give us the explanation, and I think it is
very useful, even for the purpose you have in mind, to find out
all these weaknesses.

Senator Grosart: We are just trying to find out what it says
and not whether or not we agree with it.

Senator Robichaud: I hope nobody agrees with the principle.

Senator Flynn: I think not. Not yet.
The Chairman: This is part of our educational process.

Mr. Cowling: In order to save a little time, the next item I
was going to deal with is the process of the first selection of the
members of the house, and how the house finally comes into
existence, how it replaces the Senate, the timing and so on.
This is dealt with in the little memorandum that I have
prepared, so I wonder if I could read quickly from that. In that
way it might go a little more quickly.

The Bill C-60 proposal, while providing for an upper cham-
ber to be known as the House of the Federation (HOF), would
abolish the Senate and in effect, although express words are
not used, declare vacant all Senate seats.

[Traduction]
changements dans ce domaine, nous devrions veiller & ce que
cela soit clairement exprimé.

M. Cowling: Je pense que c’était bien 1a l'intention des
rédacteurs et en toute bonne foi, c’est ce qui devrait arriver.

Le sénateur Grosart: Si I’on supprime la formule «dans toute
la mesure du possible» de la ligne 6, le paragraphe signifierait
alors que ceux qui ont été sélectionnés, que ce soit ou non a
partir d’une liste de nomination, représentent nécessairement
la structure de vote. Dés que I’on utilise la formule «dans toute
la mesure du possible», si la liste de nomination est trés
réduite, comme vous I'indiquez, il serait tout a fait possible que
le Gouverneur en conseil limite cette liste aux personnes qu’il a
lui-méme choisies.

Le sénateur Forsey: Je pense que la formule «dans toute la
mesure du possible» a été utilisée 4 cause des décimales.

M. Cowling: C’est exact, on ne peut pas toujours tomber
juste.

Le sénateur Grosart: C’est peut-étre l'intention, mais le
résultat est tout a fait différent.

Le Président: Voila encore une question dont nous devrons
parler avec les rédacteurs.

Le sénateur Robichaud: Monsieur le président, nous discu-
tons du libellé du texte et peut-étre de certaines questions de
stratégies; mais ne faudrait-il pas invoquer surtout le principe
qui sous-tend I’ensemble? En ce qui me concerne, je trouve
qu’il faudrait mettre I’ensemble du projet au panier. Pourquoi
discuter du libellé du projet si nous ne pouvons en approuver le
principe?

Des voix: Bravo!

Le sénateur Flynn: J’aimerais préciser que nous sommes ici
pour entendre ’explication du conseiller et que votre proposi-
tion sera plus pertinente lorsque nous invoquerons I’aspect
politique. Actuellement, le conseiller ne peut que nous donner
une explication, et je pense que méme dans I’optique que vous
avez 4 Desprit, il est trés utile de dénoncer toutes les faiblesses
du projet de loi.

Le sénateur Grosart: Nous essayons simplement de savoir ce
qu’il en est, et non de dire si nous approuvons le projet ou pas.

Le sénateur Robichaud: J’espére que personne n’approuve ce
principe. :
Le sénateur Flynn: Je pense que personne ne I’approuve.

Le président: Cela fait partie de notre processus de
formation.

M. Cowling: Pour gagner un peu de temps, je voudrais
maintenant évoquer le processus de la premiére sélection des
membres de la Chambre, les modalités de sa constitution, la
fagon dont elle remplacera le Sénat ainsi que I’échéancier des
opérations, et ainsi de suite. Tout ceci est évoqué dans la note
que j'ai préparée. Puis-je en lire quelques extraits, pour pro-
gresser plus rapidement?

En prévoyant la création d’'une Chambre haute, appelée
Chambre de la Fédération, la proposition du bill C-60 abolirait
le Sénat et dans le fait, méme si ce n’est pas dit expressément,
elle provoquerait la vacance de tous les siéges du Sénat.
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This will not coincide precisely with the coming into force of
the HOF provisions of the bill. Clause 142 provides that it will
happen on the day fixed by proclamation by the Governor
General in Council. However, the date of that proclamation,
which I have called the third proclamation, is not completely
flexible. It is as soon as reasonable after the selection of the
first members of the HOF. In other words, what happens is
that there is a process whereby the membership of the HOF is
prepared parallel to the time that the Senate is still continuing.
Then when everything is ready, by proclamation the HOF
comes in and the Senate goes out.

Subclause 63(2) provides that the first selection of members
of the HOF, by the Commons and provincial legislatures, will
be made within specified delays of a day fixed by another
proclamation, which I call the second proclamation, of the
“Governor General of Canada on the advice of the Council of
State”. We touched on this earlier and I wonder if there is a
difference between the “Governor General of Canada on the
advice of the Council of State” and the “Governor General in
Council”. But that cannot be later than six months after the
bill goes into force.

Now, as to the bill coming into force, clause 124 provides
that the HOF provisions will go into force on the date fixed by
proclamation, and this I call the first proclamation, no earlier
than three but no later than six months after the act is
assented to.

In the case of the federal members, the first selection must
be made within the first 60 days of the House of Commons
after the day fixed by the second proclamation, and in the case
of provincial members, within the first 60 days of the respec-
tive provincial legislatures after the day fixed by the
proclamation.

Clause 141 provides for the continuation of the Senate, as
then constituted, until the third proclamation brings the House
of the Federation into existence.

Thus, the bill envisages that, while the Senate is continuing,
the selection process for members of the HOF will be going on.
Everything necessary to get the HOF ready will go on prior to
its actually coming into existence. Then, when it does come
into existence, with its members already selected, it will, under
clause 142, replace the Senate and senators.

There is an odd provision at the end of subclause 63(2). It
provides that any time after the day fixed by the first procla-
mation as the day to mark the commencement of the delay for
the selection process, the Governor General in Council may
name the federal members, and the Lieutenant Governors in
Council may name the provincial members for the period until
the first selections in accordance with the normal procedure,
that is, by the House of Commons and the provincial legisla-

[Traduction]

Cela ne devrait pas coincider précisément avec I’entrée en
vigueur des dispositions du bill concernant la Chambre de la
Fédération. L’article 142 prévoit que le Sénat disparaitra le
jour qui sera fixé par proclamation par le gouverneur général
en conseil. Pourtant, la date de cette proclamation, que j’ai
appelée la troisiéme proclamation, n’est pas totalement mobile.
Cette proclamation devra intervenir aussitot que possible aprés
la sélection des premiers membres de la Chambre de la
Fédération. Autrement dit, il y aura un processus par lequel la
proposition de la Chambre de la Fédération sera élaborée
tandis que le Sénat continuera encore a fonctionner. Quand
tout sera prét, il y aura une proclamation, la Chambre de la
Fédération commencera ses travaux et le Sénat cessera les
siens.

Le paragraphe 63 (2) prévoit que la Chambre des commu-
nes et les assemblées législatives provinciales nommeront les
premiers membres de la Chambre de la Fédération dans des
délais prescrits 4 partir d'une date qui sera fixée par une autre
proclamation, du gouverneur général du Canada sur I’avis du
Conseil d’Etat du Canada, que j’appelerai la seconde procla-
mation. Nous en avons déja parlé et je me demande s’il existe
une différence entre les expressions «le gouverneur général du
Canada sur I'avis du Conseil d’Etat du Canada» et «le gouver-
neur général en conseil». Cette situation ne peut toutefois avoir
lieu plus de six mois aprés ’entrée en vigueur du projet de loi.

L’article 124 prévoit qu’une fois le projet de loi, adopté les
dispositions relatives 4 la Chambre de la Fédération entreront
en vigueur a la date fixée par proclamation, la premiére, qui
doit avoir lieu au moins trois mois aprés la sanction royale,
mais pas plus de six mois plus tard.

En ce qui concerne les membres fédéraux, la premiére
sélection doit étre effectuée pendant les soixante premiers
jours de séance de la Chambre des communes aprés le jour fixé
par la seconde proclamation et dans le cas des membres
provinciaux, dans les soixante premiers jours de séance des
assemblées législatives provinciales respectives qui suivent le
jour fixé par proclamation.

L’article 141 prévoit le maintien provisoire du Sénat tel qu’il
est actuellement constitué jusqu’a ce que la troisiéme procla-
mation rende effective la création de la Chambre de la
Fédération.

Par conséquent le projet de loi prévoit que, bien que le Sénat
soit provisoirement maintenu, le processus de sélection des
membres de la Chambre de la Fédération sera lancé. On
prendra toutes les mesures nécessaires pour préparer la Cham-
bre de la Fédération avant qu’elle ne soit officiellement créée.
Puis quand elle le sera réellement, ses membres ayant déja été
choisis, elle remplacera, en vertu de I’article 142, le Sénat et
les sénateurs.

Il se trouve 4 la fin du paragraphe 63(2) une disposition qui
prévoit qu’d tout moment aprés le jour fixé par la premiére
proclamation comme celui qui doit marquer le commencement
du délai accordé pour le processus de sélection, le gouverneur
général en conseil peut nommer des membres fédéraux, et les
lieutenants-gouverneurs en conseil des membres provinciaux
pour la période qui s’écoulera jusqu’a ce qu’on ait procédé aux
premiéres sélections selon le processus normal, c’est-a-dire par
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tures, on the basis of lists supplied by the Governor General in
Council and the Lieutenant-Governors in Council respectively.
It is difficult to see how this provision works. The HOF cannot
come into existence until the first selection has been made
because that is what clause 142 says, and the first selection,
according to the last words of subclause 63(2), refers to the
normal method of selection, not the interim appointments.
Moreover, what is the real use of this interim appointment
provision? In so far as the federal and most provincial mem-
bers are concerned, surely the best thing would be to carry out
the appointments in the normal way. There are time limits
provided. It is true that if the Commons or a provincial
legislature were not in session for a considerable period, then
the selections might be delayed. However, one would expect
that the federal government could coordinate this in so far as
federal HOF members are concerned without resort to the
interim appointment procedure. It might be that a provincial
legislature did not sit for a considerable period after the clause
63(2) proclamation, thereby holding up the entire business,
and that it might be advantageous to have initial interim
appointments from that province to avoid such delay. But it
would appear that some amendment to the opening words of
clause 142 would still be required. What is the point of naming
interim members to a house that cannot come into existence
until the real members have been selected?

Perhaps clause 142 should be amended by inserting the
following words after line 25:

or the naming of the required number of members by the
Governor General in Council and any Lieutenant Gover-
nor in Council pursuant to subsection 63(2).

That is the only way that I can see any sense being made out
of this interim selection. I do not know if anybody else has
experienced this problem of interpretation.

As a final thought on this aspect, who would be willing to
stand as an interim member knowing that the appointment
might last only for a few months? When the real selection is
made, even though the interim member’s name might be on
the list, he might be eliminated by the vote of the Commons or
the legislature in question.

Once the process gets going, clause 63(5) provides that an
HOF member’s term is tied to that of the Commons or the
legislature which selected him. In effect, he remains until his
successor is selected—there is no prohibition against re-selec-
tion—and the selection must be made under subclause 63(1)
within the first 30 sitting days of the house or provincial
legislature after their respective general elections. The selec-
tion process appears to work as follows. If I read this, we will

[Traduction]

I’entremise de la Chambre des communes et des assemblée
législatives provinciales, et ce en fonction des listes fournies
par le gouverneur général et les lieutenants-gouverneurs en
conseil. Il est difficile de voir comment cette disposition fonc-
tionne. La Chambre de la Fédération ne peut exister tant que
la premiére sélection n’a pas été effectuée, parce que c’est ce
que prévoit l'article 142, et la premiére sélection, selon les
termes qui terminent le paragraphe 63(2), doit s’effectuer
selon la méthode normale et non pas par nominations 4 titre
provisoire. En outre, a quoi sert réellement cette disposition sur
la nomination provisoire? En ce qui concerne les membres
fédéraux et la plupart des membres provinciaux, il est certain
qu’il vaudrait mieux procéder aux nominations de la fagon
habituelle. On impose des limites de temps. Il est vrai que si la
Chambre des communes ou une assemblée législative provin-
ciale ne siégeait pas pendant trés longtemps, les processus de
sélection pourraient étre retardés. Toutefois, on pourrait s’at-
tendre a ce que le gouvernement fédéral assume une coordina-
tion en ce qui concerne les membres fédéraux de la Chambre
de la Fédération, et ce sans recourir au processus de nomina-
tion 4 titre provisoire. Il se peut que, pendant une longue
période, une assemblée législative provinciale ne siége pas
aprés la proclamation du paragraphe 63(2), ce qui pourrait
ralentir tout ce mécanisme, et qu’il se révéle alors avantageux
de procéder a des nominations provisoires dans le cas de cette
province pour éviter un tel retard. Mais il semblerait qu'il
faudrait malgré tout apporter une modification au début de
larticle 142. Quel intérét y a-t-il & nommer des membres a
titre provisoire 4 une chambre qui ne peut entrer en existence
avant que les membres qui, réellement, doivent en faire partie
aient été choisis?

L’article 142 gagnerait peut-étre a4 étre modifié en y ajou-
tant 'expression suivante apres I’expression «présente loi» a la
ligne 25:

ou la nomination du nombre requis de membres par le
gouverneur général en conseil ou I'un ou lautre des
lieutenants-gouverneurs en conseil, conformément a I’arti-
cle 63(2).

Il me semble que c'est la seule fagon de donner un sens au
processus de nomination provisoire. Je ne sais pas si quelqu’un
d’autre a déja eu a faire face a ce probléme que j’ai rencontré
dans I'interprétation de cette disposition.

Pour terminer, je me demande qui voudrait bien étre nommé
a titre provisoire en sachant que sa nomination ne pourra durer
que quelques mois? Lorsqu'on procédera a la nomination
officielle, bien que le nom du membre nommé a titre provisoire
puisse figurer sur la liste, il se peut aussi trés bien qu’il soit
éliminé lors du vote de la Chambre des communes ou de
’assemblée législative concernée.

Une fois le processus de nomination amorcg, |’article 63(5)
prévoit que le mandat d’'un membre de la Chambre de la
Fédération est fonction de celui de la Chambre des communes
ou de I’assemblée 1égislative qui I’a choisi. En effet, il reste en
fonction tant que son successeur n’a pas été choisi et rien
n’interdit une nouvelle sélection. Cette nomination doit toute-
fois, en vertu de I’article 63(1), étre effectuée dans les trente
premiers jours de séance de la Chambre ou de I’assemblée
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be going over again, to some extent, what we have already
discussed, but it may serve as a sort of summary.

Let us take members to be selected by the House of
Commons—federal members—first. The Governor in Council
consults with the leaders of each of the parties in the Com-
mons and he then draws up a nomination list which contains
names from each party. This list is then put before the
Commons. The actual manner in which the selection from the
nomination list will take place is in accordance with rules
prescribed by the Commons, but they must nevertheless, in
some magic way, provide a method so that the members
representing that province in the HOF, including those already
seleted by the province, will fairly reflect in terms of popular
vote the political preferences expressed at the last general
election of the Commons.

In the case of HOF members to be selected by the provincial
legislature, the procedure is similar except that the Lieuten-
ant-Governor in Council consults with the party leaders of the
legislature. As to the method of section, this too appears to be
left to the provinces, in view of the words:

in such manner as may be prescribed or authorized by the
law of the applicable jurisdiction in the case of that body,
or otherwise in accordance with the rules of that body.

The provincial rules, in the same way as the Commons rules,
must be such as to lead to a selection, including, of course,
those already selected from the province by the House, which
will reflect the popular vote, in this case, at the last provincial
election. This may involve judgments, for example, as to
whether a vote by a Quebecer for the federal Liberals demon-
strates the same political preference as a vote for the provin-
cial Liberals. As we all know, some vote one way in federal
elections and in another in provincial elections.

You could conceive of a situation where they were trying to
set up the proper proportions and they had to look at the
people. Let us take the province—and its selection is taking
place, of course, at another time than the federal selection—
they see that there are already, say, ten Liberals there and
they have just had an election in the province in which some
support has been demonstrated for that party. Is it to be
assumed that the already selected Liberal members appointed
by the Commons can be used to take account of the demon-
stration of support in the provncial election for the provincial
Liberal Party? I don’t know. There are many people who vote
Liberal in provincial elections and something else in federal
elections, and the other way around.

Senator Flynn: I do not see it.

Senator Steuart: The provinces are allowed to choose half.
Say in the case of Ontario it is 12, half of 24, and in
Saskatchewan half of eight, which is four. Well, after a

[Traduction)

législative provinciale qui suivent leurs élections générales
respectives. Le processus de nomination fonctionnerait ainsi: si
je lis ceci, nous reverrons en somme ce dont nous avons déja
parlé, mais cela pourrait servir de résumé.

Parlons d’abord des membres qui seront choisis par la
Chambre des communes, les membres fédéraux. Le gouver-
neur en conseil consulte les leaders de chacun des partis de la
Chambre des communes et dresse ensuite une liste de nomina-
tion sur laquelle figurent les noms des candidats de chaque
parti. Cette liste est ensuite soumise 4 la Chambre des commu-
nes. La nomination, qui s’effectuera a partir de la liste de
candidats, devra étre conforme aux régles prescrites par la
Chambre des communes. Les députés devront trouver une
formule magique afin que les membres qui représenteront une
province donnée 4 la Chambre de la Fédération, notamment
ceux qui ont déja été choisis par la province, traduisent
fidélement en termes de votes populaires les préférences politi-
ques exprimées aux derniéres élections générales fédérales.

En ce qui concerne les membres de la Chambre de la
Fédération qui seront choisis par une assemblée législative
provinciale, le processus suivi est assez semblable, sauf que
c’est le lieutenant-gouverneur en conseil qui consulte les chefs
des partis de I'assemblée législative. Pour ce qui est de la
méthode de nomination, elle semble avoir été laissée a la
discrétion des provinces compte tenu de I’expression suivante:

«onformément 4 la loi applicable ou a son réglement
interne.»

Les régles des provinces, tout comme celles de la Chambre
des communes, doivent permettre une nomination qui tienne
compte des membres qui ont déja été choisis dans la province
par la Chambre des communes et qui représente assez fidéle-
ment les préférences politique exprimées, dans ce cas, aux
derniéres élections provinciales. On peut avoir  trancher des
questions comme celles-ci: un vote exprimé par un Québécois
en faveur des libéraux fédéraux a-t-il la méme portée politique
qu’un vote accordé aux libéraux provinciaux. Comme nous le
savons tous, certaines votent d’une fagon au fédéral et d’une
autre au provincial.

On voit trés bien que pour établir de justes proportions il
faut tenir compte de la population. Dans une province, les
nominations n’ont pas lieu en méme temps qu’au niveau
fédéral. On constate par exemple qu’il y a dix libéraux, qu’on
vient tout juste de tenir des élections ol I'on a manifesté un
certain appui 4 ce parti. Peut-on dire que les membres libéraux
déja nommés par la Chambre des communes reflétent 'appui
manifesté au parti libéral provincial aux derniéres élections
provinciales. Je ne sais pas. Un grand nombre de personnes
votent libéral aux élections provinciales et autrement aux
élections fédérales.

Le sénateur Flynn: Je ne peux le concevoir.

Le sénateur Steuart: Les provinces peuvent choisir la moitié
des membres. Prenons le cas de I'Ontario, la province méme en
choisit 12, soit la moitié des 24 membres prévus; en Saskatche-
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provincial election in Saskatchewan there would be four
“Fedoras” up for selection by that provincial legislature—half.
So there would be 40 per cent—the parties would get 40 per
cent, 40 per cent and 20 per cent. If the NDP got 40 per cent,
they would get 40 per cent of the four “Fedoras”, which would
be 1.6. I don’t know what the hell they would do with the odd
senator. Maybe they would get one long one and one short one.

Mr. Cowling: Say there are eight altogether and we are
talking about selecting the four to be selected by the province
now. They have to take into account in selecting those four the
makeup of the whole delegation from that province, the whole
eight. They have to appoint the four from the province in such
a way that the whole eight will reflect, then, the vote at the
provincial election. I do not think I can explain it more simply.

Senator Steuart: Would that mean that the leader of a
political party of a province would really have no say in
selecting someone to represent that province?

Mr. Cowling: As to individuals he might have a say, but we
are just talking about party stripe here.

Senator Steuart: Well, party stripe notwithstanding, not
only do people vote differently in each province, but they think
differently. You have Liberals in Saskatchewan who would not
agree to the appointment of the same Liberal provincially or
federally. That is the situation at the present time, and has
been for the last 40 years. That may change.

Mr. Cowling: I do not know how it can be done.

Senator Grosart: May I ask counsel if what he is saying, to
take an example, is that if from one province 50 per cent of the
total number of members of the house were from one party,
that would mean that when the selection came after a provin-
cial election it might be quite possible that in spite of the fact
that the Liberals, say, had 50 per cent of the vote they would
not have an entitlement to a single member? Would you say
that that would be the effect of this?

Mr. Cowling: I am not sure I follow you, senator.

Senator Grosart: Let us say the total federal representation
is comprised entirely of Liberals.

Senator Flynn: You mean in the House?

Mr. Cowling: We are talking about a province which, for the
sake of argument, say, is entitled to eight “Hofers,” four to be
appointed by the federal and four by the provincial.

Senator Grosart: The four who are already there are all
Liberals, or all Conservatives; it doesn’t really matter. Say
there is a provincial election. What happens then? They have
to take into account the total membership. They already have
50 per cent.

[Traduction]

wan, la province choisit la moitié des 8 membres prévus, donc
4. Ainsi, aprés des élections provinciales en Saskatchewan, la
législature provinciale devra nommer 4 membres, la moitié du
nombre autorisé pour cette province. Donc 40 p. 100. Les
partis se répartiraient donc 40 p. 100, 40 p. 100 et 20 p. 100.
Si le NPD obtenait 40 p. 100, il obtiendrait 40 p. 100 des 4
membres, soit 1.6 membre. Je me demande vraiment ce qu’on
pourrait faire dans pareil cas. Peut-étre pourrait-on nommer
un grand membre et un autre plus petit!

M. Cowling: Il y a 8 membres au total et il est question que
la province choisisse maintenant les 4 qu’elle a droit de
nommer. Il faut tenir compte de la configuration de toute la
délégation de cette province, des 3 membres, et nommer les 4
membres de cette province de telle fagcon qu’avec les 8 autres,
ils représentent les votes exprimés aux élections provinciales.
Je ne crois pas pouvoir expliquer la chose plus simplement.

Le sénateur Steuart: Cela veut-il dire que le chef d’un parti
politique provincial n’a rien 2 dire dans le choix du représen-
tant de la province?

M. Cowling: Il pourrait avoir quelque chose a dire dans le
cas des personnes mais ici on parle plutét de tendance
politique.

Le sénateur Steuart: Eh bien tendance politique mise a part,
il n’en reste pas moins que les gens votent différemment dans
chaque province mais ils pensent aussi différemment. Ainsi,
vous avez des libéraux en Saskatchewan qui ne seraient pas
d’accord pour nommer la méme personne au provincial ou au
fédéral. C’est ce qui se passe a I'heure actuelle et c’est aussi ce
qui s’est passé au cours des 40 derniéres années. La situation
peut toutefois changer.

M. Cowling: Je ne sais pas si on peut y arriver.

Le sénateur Grosart: Puis-je demander au conseiller si, ce
qu’il est en train de dire, pour prendre un exemple, au cas ou
dans une province la moitié de I’ensemblée des membres de la
Chambre appartiendrait & un seul parti, cela signifierait que,
lorsque le choix se ferait 4 la suite d’une élection provinciale, il
serait trés possible que, méme en ayant obtenu 50 p. 100 des
suffrages, les libéraux n’aient droit 4 aucun représentant?
Diriez-vous que c’est ce qui pourrait se passer?

M. Cowling: Je ne vous suis pas, sénateur.

Le sénateur Grosart: Disons que I’ensemblée de la représen-
tation fédérale comprend essentiellement des libéraux.

Le sénateur Flynn: Vous voulez dire 4 la Chambre?

M. Cowling: Nous parlons pour l'instant du cas d’une
province, pour prendre un exemple, ayant droit & 8 représen-
tants, dont 4 seront nommeés par le gouvernement fédéral et 4
par le gouvernement provincial.

Le sénateur Grosart: Les 4 qui s’y trouvent déja sont tous
libéraux ou tous conservateurs; cela a peu d’importance.
Disons qu’il y a une élection provinciale. Que se passe-t-il
alors? Il faut prendre en considération le total des membres.
Ils disposent déja de 50 p. 100.
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Mr. Cowling: You say the provincial election has been a
landslide for the Conservatives?

Senator Grosart: Or for the Liberals. Say for the Liberals.

Mr. Cowling: If it were for the Liberals, I suppose it would
be easier, because then it would be 100 per cent of the whole
delegation.

Senator Grosart: But then they have to come back and take
in the total—

Mr. Cowling: Yes, but I thought I understood you to say
that you would assume that the four who were already there
were Liberals—

Senator Grosart: Yes.

Mr. Cowling: ... and you have a landslide provincial elec-
tion that goes Liberal. I think that is perhaps the easiest
example of all. It is where you would have a landslide going
the other way, which would indicate that, let us say, 100 per
cent of them should be Conservative, but four are already
Liberal.

Senator Grosart: Either way you have a problem.

Senator Steuart: In Saskatchewan, for example, when they
had all Conservatives federally and almost all provincial mem-
bers were NDP, or back then CCF, what happens then? The
federal election is first so they appoint all the “Fedoras,” or 90
per cent of them, or 60 per cent of them, or 70 per cent of
them, or whatever, as Conservatives. then the provincial elec-
tion comes along and it is just the opposite situation—and this
situation took place many times over the years, where you
would have 60 per cent or 65 per cent voting NDP. Now what
happens?

Mr. Cowling: The only thing that could be done would be to
invoke the “to the greatest extent possible” rule, which in that
case would mean not at all.

Senator Connolly (Ottawa West): I am not sure I am
following this.

Senator Flynn: This area is probably the easiest to resolve.
We can point to some difficulties, but the calculation has been
made already, for instance, that if we were to apply the last
federal election and the last provincial election, the House
would be composed of 44 Conservatives, 41 Liberals, about 18
NDPs, a few Creditistes, five PQs and one Union Nationale. I
do not think there is any difficulty, because the selection is
'made after a federal election and it is made again after a
provincial election on the basis of the vote given to each party.

The difficulty would be, of course, if you had a case like the
Quebec election of 1973, where the Liberals got 102 seats and
the PQs got seven seats, but the proportion of the popular vote
was quite different. The P.Q. had 30 per cent of the popular
vote and they would have 30 per cent of 12 seats in this case
‘and the Liberal Party would have the rest, because the Union
Nationale did not elect any, even with 10 per cent of the vote,
which was very low. But that is a case in point.

[Traduction)

M. Cowling: Vous voulez dire, dans le cas ot les élections
provinciales auraient été une avalanche, favorable aux
conservateurs?

Le sénateur Grosart: Ou aux libéraux. Disons favorable aux
libéraux.

M. Cowling: Si c’était le cas, je crois que ce serait plus facile
parce qu'ils représenteraient alors 100 p. 100 de la délégation.

Le sénateur Grosart: Mais ensuite il faut revenir et inclure
dans le total . . .

M. Cowling: Oui, mais j’avais cru vous entendre dire que
vous supposiez que les 4 qui se trouvent déja 4 la Chambre
étaient des libéraux.

Le sénateur Grosart: Oui.

M. Cowling: Et vous avez dans le cas envisagé un vote
massif pour les libéraux. C’est peut-étre I'exemple le plus
facile de tous. Dans le cas contraire, si le vote était essentielle-
ment conservateur, et que, disons, 100 p. 100 des représentants
soient conservateurs, sachant que 4 libéraux sont déja en place.

Le sénateur Grosart: De toute fagon il y a un probléme.

Le sénateur Steuart: En Saskatchewan, par exemple, lors-
que les représentants au gouvernement fédéral étaient tous
conservateurs et qu’au niveau provincial ils étaient tous NPD
ou bien avant, CCF, que se passait-il alors? Les élections
fédérales viennent en premier lieu de sorte qu’elles permettent
d’élire au fédéral 90 p. 100 ou 60 p. 100 ou encore 70 p. 100,
ou peu importe en fait le pourcentage, des représentants
conservateurs. Ensuite, ont lieu les élections provinciales et
c’est juste le contraire qui se produit. C’est ce qui s’est passé a
de multiples reprises avant ou de 60 a 65 p. 100 des électeurs
votaient pour le NPD. Que se passe-t-il maintenant?

M. Cowling: La seule chose que I'on pourrait faire dans ce
cas serait d’invoquer la régle du «plus possible» laquelle dans ce
cas ne vaudra presque rien dire.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je ne comprends pas
tout a fait.

Le sénateur Flynn: Cette question est vraisemblablement la
plus facile 4 résoudre. On peut voir certaines difficultés, mais
on a déja fait les calculs, 4 savoir par exemple, que si on devait
les appliquer aux derniéres élections fédérales et provinciales,
il y aurait 4 la Chambre 44 conservateurs, 41 libéraux et 18
NPD, quelques créditistes, 5 membres du P.Q. et un de
I"Union nationale. Je ne crois pas qu’il se pose ld un probléme
parce que le choix est fait aprés les élections fédérales et de
nouveau, a la suite d’une élection provinciale, en fonction du
nombre de voix recueillies par chaque parti.

Par contre, il y a un probléme disons dans le cas d’une
élection comme celle qui a eu lieu au Québec en 1973 ou les
libéraux ont obtenu 102 siéges et les membres du 7, alors que
la proportion du suffrage populaire exprimé était tout a fait
différent. Le P.Q. a obtenu 30 p. 100 du vote populaire; ils
aurait donc droit 4 30 p. 100 des douze siéges dans ce cas,
quant au Parti libéral, il se serait vu attribué le reste parce que
I’Union nationale n’aurait élu aucun représentant méme avec
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However, it would not be very difficult, if you were to apply
the rules that you intend to apply. They are not expressed
clearly, but I do not think there is any problem with regard to
what is intended here.

Mr. Cowling: The difficulty, Senator Flynn, is that you have
to take into account the members who are already there and
their political strength.

Senator Flynn: No, no; I do not agree with that.

Mr. Cowling: All right. Let us look at lines 14 and following
on page 25. May I read from line 14 on, Mr. Chairman? I am
reading from page 25, starting at line 14, from subclause (2)
of clause 64:

—and the selection of any person or persons from among
those nominated whose names are listed therein, shall be
so conducted as to ensure, to the greatest extent possible,
that the ultimately resulting membership within the
House of the Federation of its members selected from
that province, including those who are to be selected at
that time—

That means that you must take into account the members
already selected by the House, if you are talking about a
provincial selection, or the members already selected by the
province, if you are talking about a House selection.

—fairly reflects,

(a) in the case of those members from that province
who are to be selected by the House of Commons—

And so on. That is where the difficulty arises.

Senator Flynn: I agree with you that the drafting is bad, but
when you come to (a) and (b) it is clear.

Senator Neiman: I think you have to read that section, as
Senator Flynn says, along with (a) and (b). What are those
terms we used—*“conjunctive” and “disjunctive.” You have to
go on and read the rest of it. We just cannot read the first part
in isolation. We then get back to the point regarding the case
of the federal group or provincial members.

Mr. Cowling: Perhaps we should not labour the point. There
is no doubt that was the intention.

The Chairman: There is no doubt there is a difficulty in
connection with it. The difficulties continue, because what
does- “preference of the electors” means? For instance, a
premier might well say that they preferred me, and that is the
preference of the voters.

Senator Lang: What about Senator Molson’s non-party?

Senator Flynn: Mr. Chairman, I would suggest that the
French version is not as complicated. If you look at page 25 of
the French version, they say that ultimately the whole of the
membership of that province will represent this for federal

[Traduction]

10 p. cent du vote, ce qui est trés peu. C’est ainsi que se
présenterait la situation.

Toutefois, il n’y aurait aucun probléme si on décidait d’ap-
pliquer les régles que vous souhaitez. Elles ne sont pas claire-
ment formulées mais je ne pense pas qu’il y ait des difficultés
quant a leur objet.

M. Cowling: La difficulté, sénateur Flynn, c’est qu'il vous
faut prendre en considération les membres qui se trouvent déja
a la Chambre et leur importance politique.

Le sénateur Flynn: Non, non. Je ne suis pas d’accord.

M. Cowling: Bien. Reportons-nous alors aux lignes 14 et
suivantes a la page 25. Permettez-moi de lire 4 partir de la
ligne 14, monsieur le président donc page 25, ligne 14, para-
graphe (2), article 64.

... l'autorité compétente nomme toujours les membres de
la Chambre de la Fédération parmi les candidats inscrits
sur la liste qui lui est présentée et qu’elle utilise conformé-
ment a la loi applicable ou 4 son réglement interne, mais
les candidats doivent, dans toute la mesure du possible,
étre proposée et les nominations faites de maniére que,
ultimement, ’ensemble des membres de chaque province
représente assez fidélement . . .
Ce qui signifie qu’il faut prendre en considération le choix qui
a déja été fait par la Chambre si vous pouvez d’un choix au
niveau provincial, ou les membres qui ont déja été retenus par
les provinces dans le cas d’un choix a la Chambre.

représente assez fidélement,

a) les préférences politiques politiques des électeurs de
la province aux derniéres élections générales et fédéra-
lesii.. .

etc. Et c’est 14 que le bat blesse.

Le sénateur Flynn: Je suis d’accord avec vous; I'article n’est
pas été trés heureusement formulé, mais lorsqu’on lit les
paragraphes a) et b) tout devient clair.

Le sénateur Neiman: Je pense qu’il faut lire cet article,
comme le sénateur Flynn I'a dit, avec les paragraphes a) et b).
Quels sont les mots que nous avons employés et: «conjonction»
et «disjonction»? Il faut continuer et lire le reste de I’article car
on ne peut pas lire la premiére partie hors contexte. On
reviendra ensuite 4 la question concernant le groupe fédéral ou
les membres provinciaux.

M. Cowling: Peut-étre ne devrions-nous pas nous étendre sur
cette question. Il est évident que c’est bien cela qu’on veut dire.

Le président: Cela ne fait aucun doute mais il se pose
néanmoins une difficulté dans ce cas. Les difficultés conti-
nuent car on ne sait toujours pas ce que veut dire «la préfé-
rence de I’électorat»? Par exemple, le premier ministre pour-
rait bien dire que ’électorat avait une préférence pour moi.

Le sénateur Lang: Qu’advient-il de la suggestion du séna-
teur Molson de ne pas tenir compte des partis?

Le sénateur Flynn: Monsieur le président, je crois que la
version frangaise n’est pas si compliquée. Si vous vous reportez
i la page 25 de la version frangaise, il y est dit qu’en fin de
compte, I’ensemble des membres de cette province représente
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members, and this for provincial members. The French version
if quite clear.

Mr. Cowling: L’ensemble des membres.

Senator Flynn: The 24 members from Quebec would ulti-
mately represent, in the case of members appointed by the
House of Commons, the last federal election; and in the case of
provincially appointed members, the last provincial election in
Quebec. That is what it says in French very clearly.

Senator Forsey: This is one instance of the discrepancies
between the French and English.

Senator Marshall: What happens if there is a by-election
one month later and someone from the opposite side is elected?

Senator Flynn: Do you mean in the legislatures or in the
house? It goes for one Parliament or one legislature.

Senator Forsey: Mr. Chairman, this is one instance of quite
a number where the French text is much clearer.

Senator Flynn: On more than one occasion I have found that
to be so.

Senator Forsey: Apparently they have got some nincompoop
to translate it into pigeon English.

The Chairman: If you like, senator, we will have the nincom-
poop here so that you can ask him about it. Let us carry on.

Mr. Cowling: I had stopped reading halfway down page 6.
The drafting of these rules will not be an enviable task except
that if the rules do not really give effect to the guidelines in the
bill, nothing may ever happen because there does not appear to
be any effective legal way of enforcing them. We are dealing
with vague concepts when we talk about something which
“fairly reflects” and phrases like “to the greatest extent poss-
ible”’, and “political preferences.”

Another question which arises is that there does not seem to
be anything which prevents either the Governor General in
Council or a Lieutenant Governor in Council from preparing a
nomination list which contained the exact number of names as
there were openings for membership. In such circumstances,
the Commons or legislature, as the case may be, would not be
left with much selecting to do, although it would appear from
the bill that the intention was that they would have some
ability to select, with the result that, in effect, the members
were the appointments of the provincial cabinet, in the case of
provincial members, or of the federal cabinet in the case of
federal members.

Senator Smith (Colchester): Perhaps that is really what was
intended. I thought so when I first read it, and I have never
changed my mind.

[Traduction)

les préférences politiques des électeurs de la province au
fédéral et au provincial. La version frangaise est donc claire.

M. Cowling: L’ensemble des membres.

Le sénateur Flynn: Les 24 membres du Québec représente-
raient finalement, dans le cas des membres nommés par la
Chambre des communes le résultat des derniéres élections
fédérales et dans le cas des membres nommés par la province,
le résultat de la derniére élection provinciale qui s’est tenue au
Québec. C’est ce que la version frangaise dit sans ambiguité.

Le sénateur Forsey: C’est un exemple des différences qui
existent entre la version frangaise et la version anglaise.

Le sénateur Marshall: Qu’arrivera-t-il s’il y a une élection
partielle un mois aprés, et si la population élit un membre d’un
autre parti?

Le sénateur Flynn: Vous voulez dire a I’Assemblée législa-
tive ou a la Chambre? Cela vaut pour un Parlement comme
pour une assemblée législative.

Le sénateur Forsey: Monsieur le président, voild un exemple
qui prouve que le texte frangais est plus clair que le texte
anglais.

Le sénateur Flynn: C’est ce dont je me suis rendu compte a
de multiples reprises.

Le sénateur Forsey: Il y a fort 4 parier qu’ils ont employé un
traducteur «incompétent» qui a établi la version anglaise en
sabir.

Le président: Si la chose vous intéresse, Sénateur, nous
demanderons 4 cet «incompétent» de venir nous rendre visite
aussi vous aurez tout le loisir de lui poser les questions que
voudrez. Mais poursuivons.

M. Cowling: J’ai interrompu ma lecture au milieu de la page
6. La rédaction de ces réglements ne sera pas une tdche
enviable, sauf que si ces réglements ne donnent pas véritable-
ment force de loi aux directives contenues dans le projet de loi,
on n’adoptera probablement jamais rien, parce que le projet de
loi ne semble contenir aucune mesure juridique efficace per-
mettant de les faire entrer en vigueur. On traite ici de notions
vagues lorsqu’on utilise des expressions comme «représente
assez fidélement», «dans toute la mesure du possible» et «les
préférences politiques».

Autre question qui se pose: rien dans cet article ne semble
empécher le Gouverneur général en conseil ni le Lieutenant
gouverneur en conseil d’établir une liste contenant le nombre
exact de personnes susceptibles d’étre nommées et correspon-
dant aux postes disponibles. Dans ces circonstances, les Com-
munes ou le Parlement provincial, selon le cas, n’auraient pas
grand choix a effectuer méme si le projet de loi laisse entendre
que I'un ou 'autre de ces gouvernements pourrait en faire un;
ainsi donc, de fait, les membres seraient nommés par le
Cabinet provincial, dans le cas des membres du provincial, ou
par le Cabinet fédéral dans 'autre cas.

Le sénateur Smith (Colchester): C’est peut-étre ce que
prévoit en réalité le projet de loi. C’est ainsi que je I’ai compris
lorsque je I’ai lu la premiére fois, et je n’ai pas encore changé
d’idée.
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Mr. Cowling: You could say why not call a spade a spade
and have the appointments; why put it to the legislature for a
vote?

Senator Smith (Colchester): Because it allows you to say
that this was done by the House of Commons.

Senator Godfrey: Like the election of the Speaker of the
House of Commons.

Senator Connolly (Ottawa West): Mr. Chairman, there is
one matter that arises out of consideration of these clauses, to
which we should give some thought. As I understand it, the
members who are selected for the upper house by the House of
Commons will sit for the period of the Parliament. Members
who are selected by a legislature, the provincial authority, will
sit for the life of the legislature through which they are
elected. One of the desirable features of an upper house, I
should think—and I think the committee will agree—would be
as much continuity as possible in membership. The idea of
electing to an upper house by a provincial authority might
well—

Senator Flynn: “Appointing”, not “electing.”

Senator Connolly (Ottawa West): All right, appointing. The
period for those people, for the more effective use of a member
of the upper house, should, if possible, be the same as that for
which the federal nominees are put into the house. Provincial
elections, in most cases, take place between federal elections,
and the concept of continuity apparently did not impress those
who were responsible for drafting this bill. I merely bring that
point to your attention.

Senator Godfrey: Surely if you had them all retire on the
same day and reappointed on the day of the federal election,
you would destroy any continuity.

Senator Connolly (Ottawa West): No; there is provision in
the bill for continuity—or if there isn’t, there should be.

Senator Greene: I think that Senator Connolly has brought
to light an important point. We are discussing draftsmanship,
but are we not putting the cart before the horse? First, have
we all come to the conclusion that a bicameral parliament is
the best possible world for democracy in a federal state?
Secondly, have we come to a conclusion on the kind of house
the second house should be, if we answer the first question in
the affirmative?

The Chairman: The procedure we are now going through is
simply to try to understand the bill as it is. We have a long
way to go, and all of these policy questions that Senator
Robichaud and you yourself have raised, and which we all
have in our minds, will occupy us considerably in the future.
But at the present time, all we are trying to do is to understand
what is in the bill and to identify the areas where we will want

[Traduction]

M. Cowling: Pourquoi alors ne pas appeler les choses par
leur nom et parler de nominations; pourquoi mettre cette
question aux voix au Parlement provincial?

Le sénateur Smith (Colchester): Parce que cela permet de
dire que le choix a été fait par la Chambre des communes.

Le sénateur Godfrey: Tout comme I’élection de I’Orateur de
la Chambre des communes.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Monsieur le prési-
dent, de I’étude de ces articles découle une question qui mérite
quon s’y arréte quelques instants. D’aprés ce que je com-
prends, les membres choisis par la Chambre des communes
pour faire partic de la Chambre haute vont siéger pendant
toute la durée de la législature. Tandis que ceux qui sont
choisis par les gouvernements provinciaux ou les autorités
provinciales, vont siéger pendant la durée de la législature
provinciale par I’entremise de laquelle ils auront été choisis.
Une des caractéristiques dont on souhaiterait voir la Chambre
haute investie, je crois—et je pense que le Comité sera d’ac-
cord—serait ’assurance d’une certaine continuité sur le plan
de la participation. Et pour accéder a4 la Chambre haute, par
I'entremise d’une autorité provinciale, il se pourrait bien qu’il
s’agisse . . .

Le sénateur Flynn: D’une «nomination» et non d’«une
élection.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): D’accord, une nomi-
nation. Les personnes qui sont nommées 4 la Chambre haute
devraient y siéger, si possible, le méme temps que celles
nommées par le fédéral pour siéger 4 la Chambre. La plupart
du temps, les élections provinciales ont lieu entre les élections
fédérales, et la notion de continuité ne semble pas avoir
impressionné les responsables de la rédaction du présent projet
de loi. Je ne fais que vous signaler cette question.

Le sénateur Godfrey: Il est bien certain que si toutes ces
personnes démissionnaient le méme jour et étaient nommées de
nouveau le jour du scrutin fédéral, on supprimerait toute
notion de continuité.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Non, ce n’est pas le
cas; le projet de loi contient une disposition sur la continuité—
ou devrait en contenir une dans le cas contraire.

Le sénateur Greene: Je crois que le sénateur Connolly a
souligné une question importante. Nous discutons ici de la
rédaction des lois. Mais n’inversons-nous pas les étapes? Pre-
miérement, en sommes-nous venus a la conclusion que le
bicaméralisme est la meilleure fagon d’exercer la démocratie
parlementaire dans un Etat fédéral? b) Deuxiémement, dans
P’affirmative, nous sommes-nous entendus sur la nature de
cette deuxiéme Chambre?

Le président: Pour I'instant, nous essayons tout simplement
de comprendre le projet de loi dans sa forme actuelle. Nous
avons beaucoup de travail & faire et toutes ces questions de
principe que le sénateur Robichaud et vous-méme avez soule-
vées, et que nous connaissons toutes, vont occuper une grande
partie de notre temps au cours des prochaines réunions. Mais
actuellement, nous tentons tout simplement de comprendre le
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clarification from the draftsmen when they are before us as
witnesses.

Senator Godfrey: We have a number of witnesses to hear
before we make up our minds.

Senator Greene: I do not think I need a draftsman to help
me. I might need Professor Brady, who was suggested by
Senator Forsey, to help me decide the best kind of parliamen-
tary structure in a federal state, but I do not need a draftsman
to help me make up my mind on that issue.

Senator Flynn: Our purpose is to criticize properly the
present proposals.

The Chairman: We need to know what the present proposals
say.

Senator Fournier (de Lanaudiere): When shall we meet
again?

The Chairman: Perhaps we should determine when the
committee wishes to break for the evening. We could sit until
4.30 or 5 o’clock.

Mr. Cowling: Mr. Chairman, may I make a suggestion? I
think we could turn at this stage to another chapter, still on
behalf of the legislative functions that are prescribed for it. I
have prepared a short summary which would not take long to
read.

Senator Flynn: This is a very important subject. So far as I
am concerned, we have gone through a good deal today. It
would be useful for everybody to reflect on what we have been
doing up to now. It may be that we will be able to go faster
tomorrow after we have had time to let some of our ideas
evaporate.

Senator Connolly (Ottawa West): Is counsel able to tell us
whether we can reasonably expect to finish his review of this
bill by tomorrow at this time?

The Chairman: That is really what I was going to ask.

Mr. Cowling: I think so, because we have dealt with the two
most complex and difficult parts today, namely, the implemen-
tation parts and all the vagaries of that, and also the complex
way of selecting members.

The legislative functions of the House of the Federation,
although they may be controversial, I think are easy enough to
go through tomorrow morning and also things like the Bill of
Rights, the statement of aims, and the Governor General.
Although I do not want to diminish the importance and the
controversial nature of some of the things that are proposed
with respect to the Governor General, I feel that, as far as an
understanding of the provisions in the bill is concerned, we can
go through it relatively quickly.

Senator Connolly (Ottawa West): You can understand
what, but you cannot understand why.

Mr. Cowling: Exactly. I would think, if we made a deadline
of noon tomorrow, that we could make it. It might take a little
effort.

[Traduction)

contenu du projet de loi et de déterminer les articles que nous
demanderons aux rédacteurs de clarifier lorsqu’ils témoigne-
ront devant notre Comité.

Le sénateur Godfrey: Nous devrons entendre plusieurs
témoins avant de nous faire une idée.

Le sénateur Greene: Je ne crois pas avoir besoin d’un
rédacteur pour m’aider 4 prendre position. J'aurai peut-étre
besoin des conseils de M. Brady, que le sénateur Forsey a
proposé de citer comme témoin, pour me fixer sur la structure
parlementaire la plus appropriée dans un Etat fédéral, mais je
n’ai pas besoin de rédacteur pour m’aider 4 me faire une idée
sur cette question.

Le sénateur Flynn: Nous essayons ici de critiquer de fagon
constructive les propositions actuelles.

Le président: Mais nous devons connaitre le contenu de ces
propositions.

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): Quand nous réuni-
rons-nous de nouveau?

Le président: Nous devrions peut-étre décider 4 quelle heure
le Comité veut lever la séance ce soir. Nous pourrions peut-
étre siéger jusqu’a 16 h 30 ou 17 heures.

M. Cowling: Monsieur le président, puis-je faire une sugges-
tion? Je crois que nous pourrions attaquer un autre chapitre,
en tenant compte encore des fonctions législatives prévues. J’ai
rédigé un court résumé qui ne serait pas trés long a lire.

Le sénateur Flynn: C’est 1a une question trés importante. En
ce qui me concerne, je crois que nous avons abattu beaucoup
de travail aujourd’hui. Il serait peut-étre utile que chacun de
nous réfléchisse 4 ce que nous avons fait jusqu’d maintenant.
Nous pourrons peut-étre procéder plus rapidement demain si
nous Nous sommes reposés un peu.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Le conseiller peut-il
nous dire si nous pouvons prévoir raisonnablement finir I’étude
du présent projet de loi demain a la méme heure?

Le président: C’est ce que j’allais demander.

M. Cowling: Je le pense parce que nous avons étudié les
deux parties les plus complexes aujourd’hui, soit la question de
la nomination et de toutes ses fantaisies ainsi que la fagon
compliquée de nommer les membres.

Les fonctions législatives de la Chambre de la Fédération,
méme si elles peuvent paraitre discutables, je crois, sont assez
faciles, de sorte que nous pourrions les étudier demain matin
de méme que la Charte des droits et libertés, la déclaration des
objectifs et le role du Gouverneur général. Bien que, je ne
veuille pas diminuer 'importance et le caractére controversé
de certaines propositions concernant le Gouverneur général,
jlestime, en ce qui concerne I'intelligibilité des dispositions du
projet de loi, que nous pourrons les étudier relativement vite.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): On comprend le
contenu, mais on n’en comprend pas les motifs.

M. Cowling: C’est exact. Je pense que si nous fixons le délai
pour midi, demain, nous pourrons le respecter. Nous devrons
peut-étre travailler un peu plus fort.
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Senator Lang: Could we just finish the legislative functions
tonight?

Mr. Cowling: That would just take about five minutes.

Senator Flynn: You could read it.

Mr. Cowling: If we read it this evening and discuss it
tomorrow morning, it should be a better discussion.

The Chairman: Just before we begin that, I think Mr. du
Plessis had a comment about some aspect of the bill.

Mr. du Plessis: There was reference made to the vagueness
of the term “political preferences” which appears in para-
graphs (a) and (b) of subclause (2) on page 25.

Senator Connolly (Ottawa West): What clause?

Mr. du Plessis: Clause 64. I would just like to point out that
that term, as it appears in paragraphs (a) and (b), should
really not be read in isolation because the sentence continues
at line 38. You would have to read it as follows:

—the political preferences—expressed in each case
respectively in accordance with the shares in which the
total number of votes cast by the electors of that province
on that occasion for candidates of declared party affilia-
tions were cast for candidates of each such affiliation
respectively.

I just thought I would point that out if we are trying to
understand the wording of the bill. The last lines that I read
qualify or describe the term “political preferences”.

Mr. Cowling: It was the practical problem, Mr. du Plessis,
that I had in mind in saying whether a vote for the Liberal
party in a Quebec provincial election could be assumed to
mean that that person would be satisfied with somebody who
had been named as a Liberal by the House on the basis of
Liberal votes cast in a federal election.

The Chairman: May we proceed now? Does everyone have a
copy of this memorandum?

Mr. Cowling: It is headed “Legislative Functions”. It was
supposed to be Part II of the little paper on the upper
chamber. In the bill itself these provisions start at the bottom
of page 26 with clause 66, which represents the status quo so
far as money bills and tax bills are concerned. They would still
have to be introduced in the House of Commons.

Senator Flynn: I suggest that there is a little difference.
“Money bill” has a wider meaning than what is mentioned in
clause 66. Here it is appropriation bills and tax bills, but other
bills having money implications could be introduced in the
House of the Federation. There is a slight difference there, but
it is pretty important.

Senator Connolly (Ottawa West): I am afraid I did not hear
what you said.

[Traduction]

Le sénateur Lang: Mais ne pourrions-nous pas simplement
finir '’étude des fonctions législatives ce soir?

M. Cowling: Cela nous prendrait & peu prés seulement cinq
minutes.

Le sénateur Flynn: Vous pouvez lire votre résumé.

M. Cowling: Si nous le lisions ce soir et en discutions demain
matin, cela serait peut-étre mieux.

Le président: Mais justement de commencer, je crois que M.
du Plessis a une observation a faire concernant un aspect du
bill.

M. du Plessis: On a parlé du caractére peu précis du terme
«préférences politiques» que 'on trouve aux alinéas (2)a) et
(2)b), en page 25.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): De quel article?

M. du Plessis: De ’article 64. Je veux tout simplement vous
faire remarquer que ce terme ne doit pas étre pris hors
contexte parce que la phrase se continue en réalité a la ligne
38. Je crois qu’elle devrait se lire de la fagon suivante:

... les préférences politiques . . . sont établies dans chaque
cas d’aprées les rapports existant entre le nombre total des
votes des électeurs de la province a cette occasion en
faveur des candidats ayant une affiliation déclarée a un
partie et le nombre de votes regus par chaque parti,

respectivement.

J’ai pensé vous faire remarquer cette chose si nous essayons
de comprendre le projet de loi. Les derniéres lignes que j’ai
lues permettent de déterminer ou de décrire ce que I’on entend
par «préférences politiques».

M. Cowling: C’était 1a le probléme pratique, monsieur du
Plessis, auquel je songeais lorsque j’ai dit qu’un vote pour le
parti libéral & une élection provinciale du Québec pourrait
supposer que cette personne serait satisfaite de quelqu’un qui
aurait été nommé, a titre de libéral, par la Chambre, en se
fondant sur les votes libéraux obtenus dans une élection
fédérale.

Le président: Pouvons-nous continuer? Chacun posséde-t-il
un exemplaire de ce résumé?

M. Cowling: Il s’intitule «Fonctions législatives». Il était
censé constituer la deuxiéme partie du document portant sur le
Sénat. Dans le projet de loi, les dispositions commencent au
bas de la page 26, a I’article 66 qui n’a pas en fait, été modifié
en ce qui concerne les projets de loi finnancier et fiscaux.
Ceux-ci devront toujours étre déposés en premier lieu a la
Chambre des communes.

Le sénateur Flynn: Je pense qu’il existe une petite diffé-
rence. Les «projets de Loi de finance» ont une portée beaucoup
plus vaste que ne le mentionne I’article 66. Il s’agit ici des lois
portant affectation de crédits et des projets de lois fiscaux,
mais les autres projets de loi & caractére monétaire pourront
étre déposés a la Chambre de la Fédération. La différence est
minime, mais elle me semble assez importante.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Excusez-moi, mais je
n’ai pas entendu ce que vous avez dit.
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Senator Flynn: I said that presently no money bill can be
initiated in the Senate. Now only appropriation bills and tax
bills cannot be introduced in the House of the Federation,
which is quite different.

Mr. Cowling: The summary deals with the provisions start-
ing with clause 67.

Senator Connolly (Ottawa West): Doesn’t that mean that
the explanatory note on page 26 is wrong?

Senator Lang: Yes, it does.

Mr. Cowling: Yes, it is wrong. Section 53 of the British
North America Act says:

Bills for expropriating any Part of the Public Revenue or
for imposing any Tax or Impost, shall originate in the
House of Commons.

Senator Connolly (Ottawa West): They should say “money
or tax bills,” shouldn’t they?

Senator Flynn: The question of appropriating any part of
the public revenue has been interpreted to mean that if there is
any expenditure involved in an act, it cannot be initiated in the
Senate, whereas an appropriation bill and the imposition of a
tax is something different. We had a few cases some years ago.

Senator Grosart: I think it is obvious that the draftsman did
not know the difference.

Senator Flynn: On the contrary, I think this was a proposal
of the 1971 joint committee on the Constitution, that except
for appropriation bills and tax bills, any kind of bill could be
initiated in the Senate. It comes from there.

Mr. Cowling: Summarizing clauses 67 and following:

A bill may be assented to without the concurrence of the
House of the Federation in the following circumstances. There
is a provision that for that procedure, all copies of the bill must
have a notation to the effect that that procedure was used.

Now, the circumstances are: (1) If the House of the Federa-
tion by positive action at some stage refuses to adopt the Bill.
That is paragraph (a) of clause 67. In other words, if a bill is
defeated on first reading, which would be impossible or un-
likely, or on second reading or on third reading or finally.

Senator Forsey: Would it even have to be defeated—
“refuses to adopt”. I am thinking of the Australian Senate’s
action in the fall of 1975 where they did not actually refuse to
adopt a supply bill; they just refrained from adopting it.

Mr. Cowling: Refused to deal with it.

Senator Forsey: That comes under the time allocation
business.

Mr. Cowling: That is right. This is where, by some definite
action they say no to a bill.

[Traduction]

Le sénateur Flynn: Je disais qu'a I'heure actuelle, aucun
projet de loi de finances ne pouvait étre introduit au Sénat.
Maintenant, seul les projets de loi portant affectation de
crédits et les projets de loi fiscaux ne pourront pas étre déposés
a la Chambre de la Fédération, ce qui est tout a fait différent.

M. Cowling: Le résumé traite des dispositions qui commen-
cent a I’article 67.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Cela ne signifie-t-il
pas que la note explicative figurant a la page 26 est fausse?

Le sénateur Lang: Tout a fait.

M. Cowling: Oui, c’est vrai. L’article 53 de I’Acte de
I’Amérique du Nord britannique dit ceci:

Tout bill ayant pour but 'affectation d’une portion quel-
conque du revenu public, ou la création de taxes ou

d’impdts, devra prendre naissance a la Chambre des
communes.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): L’article devrait sti-
puler que ce sont des projets de loi de finances ou de projets
fiscaux, non?

Le sénateur Flynn: La question de I'affectation d’une partie
du revenu public signifie que si une loi entraine des dépenses,
celle-ci ne peut pas prendre naissance au Sénat alors que c’est
tout a fait différent §’il s’agit d’un projet de loi portant
affectation de crédits ou instituant un impét. Nous en avons eu
quelques exemples il y a quelques années.

Le sénateur Grosart: Il me semble évident que le rédacteur
n’a pas fait de différence.

Le sénateur Flynn: Au contraire, je pense que cette proposi-
tion avait été faite par le Comité spécial sur la Constitution en
1971, a I’exception prés que le projets de loi portant affectation
de crédits et les projets de loi fiscaux ne pouvaient pas prendre
naissance au Sénat. Voild d’ou provient cette proposition.

M. Cowling: Les articles 67 et suivants se résument ainsi:

Un projet de loi pourra étre adopté sans l'accord de la
Chambre de la Fédération . . . dans les circonstances suivantes:
Une disposition stipule que, lorsque cette procédure sera utili-
sée, le projet de loi devra le mentionner.

Les circonstances sont donc les suivantes: (1) Si la Chambre
de la Fédération refuse d’adopter le projet de loi. Il s’agit de
I’alinéa a) de ’artice 67. En d’autres termes, si un projet de loi
est rejeté lors de la premiére lecture, ce qui serait impossible
ou invraisemblable, ou lors de la deuxiéme lecture, ou de la
troisiéme lecture.

Le sénateur Forsey: Devra-t-il étre nécessairement rejeté.
Le projet de loi dit: «refuse d’adopter». Je pense en fait 4 la
mesure qu’a prise le sénat australien vers la fin de I'année 1975
lorsqu’il n’a pas vraiment refusé d’adopter un projet portant
affectation de crédit, mais s’est abstenu de le faire.

M. Cowling: Il a refusé de I'étudier.

Le sénateur Forsey: En vertu du temps qui leur était
normalement imparti.

M. Cowling: C’est exact. Lorsque le Sénat refuse d’adopter
un projet de loi.
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The second case is where the House of the Federation
simply refuses to deal with the Bill. That is what I take to be
meant by paragraph (b), by not putting it on the order paper
or just allowing it to languish in some way.

The third case is where the House of the Federation amends
a Bill and the Commons refuses to concur in the amendments,
consultations between the two houses having failed to produce
a compromise.

I think this is the first time that any any kind of a procedure
for resolving the differences between the two houses has been
constitutionalized. It is not, perhaps, a very significant one, but
at least there is a reference at the end of paragraph (c) of
clause 67, lines 35 to 40, where they say:

—without any compromise on the amendment or amend-
ments so refused concurrence having been agreed upon in
consultations between the duly appointed representatives
of the two Houses—
Am I right in saying that the BNA Act does not make that
provision?

Senator Godfrey: The rules provide.

Mr. Cowling: The explanatory note to clause 68 says that
the House of the Federation can be by-passed where it “may
be delaying” the passage of the Bill. Apparently the House of
the Federation may be considered to be delaying if the Bill is
not passed within seven days of its being presented to it.

Senator Flynn: They can work very fast.

Mr. Cowling: Of course, this extraordinary provision could
only be invoked on a motion introduced by a Minister and
adopted by at least two-thirds of the members of the Commons
voting thereon.

I raise a question in this respect as to whether there should
be, at the very least, a limitation on the number of times per
session that this procedure could be invoked.

The clause 68 procedure, which is this very fast one, cannot
be invoked against bills containing provisions of a “special
linguistic significance.” That is provided for. However, the
clause 67 method of bypassing the House of the Federation
can be invoked in a modified way even in respect of such bills
by re-introducing the bill in the House of Commons, or
another bill with minor changes, either in the current session
or at the next session, and passing it by a two-thirds majority.

There has been some suggestion that in the linguistic area
the House of the Federation would have some real control, but
I suggest that even there there are ways of getting around that.
It is only the seven-day delay business that cannot be invoked
in that case.

Subclause 69(9) defines, but not exhaustively, measures of
“special linguistic significance.” The last part of the subclause
appears to give the House of the Federation exclusive jurisdic-
tion to determine what other measures may be of special
linguistic significance, and the only way the Commons could

[Traduction)

La deuxiéme possibilité survient lorsque la Chambre de la
Fédération refuse d’étudier le projet de loi... Voila ce que
signifie, & mon avis, I’alinéa b) lorsqu’il stipule que le Sénat ne
le met pas a I'ordre du jour ou qu'’il le laisse trainer.

Le troisiéme cas est celui-ci: lorsque la Chambre de la
Fédération modifie un projet de loi et la Chambre des commu-
nes refuse d’adopter ces amendements, les consultations entre
les chambres n’ayant pas abouti & un compromis.

Il me semble que c’est la premiére fois qu’une proposition
visant a résoudre les différends existant entre les deux cham-
bres est insérée dans la Constitution. Ce n’est peut-étre pas
trés important, mais la fin de I’alinéa c¢) de I'article 67, lignes
35 a 40 stipule:

...qu’aucun accord de compromis sur toute modification
refusée ne soit intervenu au terme des consultations faites
entre les représentants officiels des deux Chambres.. . .

Je crois que ces dispositions n’existent pas dans I’Acte de
I’Amérique du Nord britannique.

Le sénateur Godfrey: Les réglements le stipulent.

M. Cowling: La note explicative de I'article 68 stipule que la
Chambre de la Fédération peut étre contournée si elle
«retarde» I'adoption d’un projet de loi. Apparemment, la
Chambre de la Fédération retarde un projet de loi s’il n’est pas
adopté dans les sept jours suivant son dépdt.

Le sénateur Flynn: Elle peut travailler trés rapidement, vous
savez.

M. Cowling: Naturellement, cette disposition extraordinaire
ne pourrait étre invoquée que si une motion était introduite par
un ministre et adoptée par au moins les deux tiers des voix
exprimées 4 la Chambre des communes.

Je me suis demandé si on ne pouvait limiter le nombre de
fois que cette procédure pouvait étre invoquée au cours d’une
session.

La procédure indiquée a D’article 68 ne pourrait pas étre
invoquée pour des projets de loi concernant des mesures ayant
une «importance linguistique spéciale». Le projet de loi d’ail-
leurs le stipule. Cependant, la procédure préconisée a I'article
67, selon laquelle la Chambre de la Fédération pourrait étre
contournée, pourrait étre invoquée de fagon différente méme
en ce qui concerne ces projets de loi, en redéposant a la
Chambre des communes le projet de loi ou un autre auquel on
aurait apportée des changements mineurs, soit au cours de la
session en cours, soit lors d’une session subséquente, et en
’adoptant avec une majorité des deux tiers.

On a dit que la Chambre de la Fédération disposerait de
réels pouvoirs dans le domaine linguistique, mais je suis sir
qu’on pourrait encore trouver des moyens de contourner cette
difficulté. Seule la question des sept jours ne pourrait pas étre
invoquée dans ce cas.

Le paragraphe 69(9) définit, de fagon non exhaustive, les
mesures ayant une «importance linguistique spéciale». La der-
niére partie du paragraphe semble donner a la Chambre de la
Fédération une compétence exclusive en vue de déterminer
quelles autres mesures auraient une importance linguistique
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override such a determination, assuming that the House of the
Federation wanted to refuse passage of the bill, would be to
resort to the subclause 69(7) procedure.

Subclauses 69(2) to (5) provide for the double majority rule
in the House of the Federation with respect to linguistic
measures, and subclause (8) provides the rules for determining
whether a member is to be considered French or English-
speaking and I hope I have understood the intention here
properly. The rule is similar to that used in other federal
statutes for example, the federal packaging and labeling regu-
lations—and some members may have a choice.

Subclause 69(8) reads:

For the purposes of this section a member of the House
of the Federation shall be considered to be a French-
speaking member thereof if his or her primarily spoken
language, or—

Not “and.”

—or the language first learned in childhood and still
understood by him or her, is French, and such member
has notified the Speaker of the House of the Federation in
writing, not later than the end of the first thirty sitting
days of that House next following his or her selection as a
member thereof, that he or she considers himself or
herself to be a French-speaking member thereof—

Senator Flynn: The onus is on the French-speaking to
declare themselves as such.

Mr. Cowling: The test is framed in terms of identifying the
francophones. I take it to mean that those who want to be
considered French-speaking must notify the Speaker.

Senator Flynn: And all the others are English-speaking.

Mr. Cowling: Yes, with one qualification, which I don’t
understand. That subclause goes on to say:

—and a member of that House shall be considered to be
an English-speaking member thereof unless, in accord-
ance with this subsection, he or she is considered to be a
French-speaking member thereof, or unless such member
has notified the Speaker thereof in writing, not later than
the end of the thirty days herein referred to, that he or she
does not consider himself or herself to be an English-
speaking member thereof.

Now, does that mean that there are other linguistic groups?
Senator Flynn: Again the onus is on the French-speaking.

Mr. Cowling: That is right. Going back to my memoran-
dum, it continues: A member wishing himself to be considered
French-speaking would have to notify the Speaker. All others
are then presumed to be English-speaking, unless they notify
the Speaker that they do not consider themselves to be
English-speaking.

I posed the question: In that event, why do they not first
notify the Speaker that they are French-speaking?

Disputes are to be resolved by the Speaker.

[Traduction)

spéciale, et le seule maniére dont la Chambre des communes
pourrait confirmer cette décision, en supposant que la Cham-
bre de la Fédération refuse d’adopter le projet de loi, serait de
recourir a la procédure énoncée au paragraphe 69(7).

Les paragraphes 69(2) a (5) prévoient la régle de la double
majorité a la Chambre de la Fédération en ce qui concerne les
mesures linguistiques et le paragraphe (8) énonce les régles
permettant de déterminer si un membre doit étre considéré
francophone ou anglophone—j’espére avoir compris I’intention
de ce paragraphe. La régle est similaire a celle utilisée dans les
autres lois fédérales: citons comme exemple les réglements
fédéraux en matiére d’emballage et d’étiquetage.

Le paragraphe 69(8) dit ceci:
Aux fins du présent article, un membre de la Chambre

de la Fédération est considéré comme francophone, d’une
part si sa langue principale est le frangais ou . . .

et non pas «et».

... ou si le frangais est la premiére langue qu’il ait apprise
dans son enfance, 4 condition qu’il la comprenne toujours
et, d’autre part, s’il déclare par écrit au président de la
Chambre de la Fédération, dans les trente premiers jours
de séance de la Chambre qui suivent sa nomination qu’il
se considére comme un membre francophone . . .

Le sénateur Flynn: C’est aux francophones qu'il incombe de
prouver qu’ils le sont.

M. Cowling: L’article a pour but de bien identifier les
francophones. Je pense qu’il signifie que ceux qui voudront
étre considérés comme francophones devront en aviser le
président.

Le sénateur Flynn: Et tous les autres sont anglophones.

M Cowling: Oui, sauf une réserve, que je ne comprends pas.
Ce paragraphe continue ainsi:

...un membre de la Chambre est considéré comme
anglophone a4 moins que, conformément au présent para-
graphe, il ne soit considéré comme francophone, ou a
moins qu’il ne déclare par écrit au président de la Cham-
bre, dans le délai de trente jours susmentionné, qu’il ne se
considére pas comme anglophone . . .

Cela veut-il dire qu’il existe d’autres groupes linguistiques?

Le sénateur Flynn: Une nouvelle fois, cette responsabilité
s’adresse aux francophones.

M. Cowling: C’est exact. Pour en revenir 2 mon mémoire, il
précise: un membre qui souhaite étre considéré comme franco-

phone doit en aviser ’Orateur. Tous les autres sont reputés
anglophones, 4 moins qu’ils n’avisent I’Orateur du contraire.

J’ai posé la question: Dans ce cas, pourquoi n’avisent-ils pas
tout d’abord I'Orateur qu’ils sont francophones?

Les litiges doivent étre tranchés par I’Orateur.
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Senator Marchand:
English-speaking.

I would like to declare that I am

An hon. Senator: Bring an application.

Mr. Cowling: A bill must be passed, of course, by a majority
of the English and French-speaking members respectively.
Even when voting on a bill clause by clause, either by the
whole house or in committee, the double majority rule applies.
So, whether you are in Committee of the Whole or even a
committee dealing with a bill on a clause-by-clause basis, the
double majority rule would apply to each and every vote.

Senator Connolly (Ottawa West): It is enough to drive the
Whip right up the wall. Imagine trying to keep a quorum
together.

Senator Greene: Mr. Chairman, apart from the linguistic
provisions, the time strictures surely indicate that this bill does
not intend the “hofbrau” to be a house of legislative revision.
Legislative revision is something that does take time.

It is premised on the fact that if you take too much time, we
will shove the bill through anyway, and that surely indicates
that the very definition of this abortion is not that it should be
a house of legislative revision. It may be a house to protect
linguistic rights. Maybe that portion of it is clear, but it seems
to me that the time restrictions amount to almost a definition
of a second chamber that should not be one of careful legisla-
tive revision.

Mr. Cowling: That is right, Senator Greene. I forgot to read
the paragraph on the first page of my memorandum. I guess I
got sidetracked. In case 1, which is where there is a refusal by
the house to deal with a bill, assent may be given not less than
60 days or more than 120 days after the refusal of the House
of the Federation. I suppose if assent is not given before 120
days have elapsed, then the bill is a dead issue. So, they do
have to try within that time.

In case 2, which is where the House of the Federation is
simply refusing to put a bill on the order paper, it is a little
different, and for obvious reasons, I suppose. The upper limit
of the delay is extended to 180 days, but commences on the
day the bill was first presented to the House of the Federation.
In case 3, which is where the House of the Federation has
amended a bill, again it is not less than 60 or more than 180
days.

Senator Godfrey: Mr. Chairman, I just want to get clear in
my mind the actual mechanical process in the event that the
60-day period has expired.

Is it the cabinet that decides to send it along to the Governor
General for assent? There is no further vote in the House of
Commons at all, or any further reconsideration by the House
of Commons?

Mr. Cowling: There might be reconsideration by the Com-
mons in the case of a refusal to pass—that is, a paragraph (a)

[Traduction)

Le sénateur Marchand: Je voudrais déclarer que ma langue
maternelle est ’anglais.

Une voix: Faites-en la demande.

M. Cowling: Bien entendu, un bill doit étre adopté par la
majorité des membres de langue anglaise et frangaise, respecti-
vement. Méme lorsque I’on vote sur un bill, article par article,
que ce soit par la Chambre dans son ensemble ou par les
comités, la régle de la double majorité s’applique. Qu'’il
s’agisse donc d’un comité plénier, ou méme d’un sous-comité
qui étudie un bill, article par article, la régle de la double
majorité s’applique a chaque vote.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): C’est suffisant pour
réduire le Whip & I'impuissance. Imaginez qu’il essaie de
conserver un quorum.

Le sénateur Greeme: Monsieur le président, indépendam-
ment des dispositions linguistiques, les limites de temps indi-
quent qu’il n’est pas dans I’esprit du présent bill de faire du
«Hofbrau» un organisme de révision des lois. Cette derniére
prend du temps.

I est posé en principe que, si vous prenez trop de temps,
nous pousserons de toute maniére a I’adoption du bill, ce qui
indique de fagon certaine que la définition méme de cette
ceuvre malvenue ne vise pas a ce que I’on ait un organisme de
révision des lois. Il peut s’agir d’un organisme destiné a
protéger les droits linguistiques. Peut-étre que cette partie est
claire mais il me semble que les restrictions en matiére de
temps équivalent presque a une définition d’une deuxiéme
Chambre, qui ne se consacrerait pas a une révision approfon-
die des lois.

M. Cowling: C’est exact, sénateur Greene. J’ai oublié de lire
le paragraphe de la premiére page de mon mémoire. Je pense
que je me suis écarté du sujet. Dans le premier cas, lorsque la
chambre refuse de s’occuper d’un bill, la sanction peut-étre
donnée dans un délai minimum de 60 jours et dans un délai
maximum de 120 jours, aprés le refus de la Chambre de la
Fédération. Je suppose que si la sanction n’est pas donnée
avant que 120 jours se soient écoulés, le bill tombe en désué-
tude. Il faut donc s’efforcer d’agir dans les délais prévus.

Dans le deuxiéme cas, lorsque la Chambre de la Fédération
refuse d’inscrire un bill au feuilleton, c’est un peu différent
pour des raisons évidentes, je suppose. Le délai maximum est
porté 4 180 jours, mais commence le jour ou le bill a été, pour
la premiére fois, présenté a la Chambre de la Fédération. Dans
le troisiéme cas, lorsque la Chambre de la Fédération a
amendé un bill, le délai est, ici encore, de plus de 60 jours et de
moins de 180 jours.

Le sénateur Godfrey: Monsieur le président, je voudrais
avoir clairement a I’esprit comment les choses se passent, si le
délai de 60 jours est expiré.

Est-ce le Cabinet qui décide de demander au gouverneur-

général de sanctionner le bill? Ne faut-il pas autre vote, ou un
examen complémentaire de la Chambre des communes?

M. Cowling: La Chambre des communes peut procéder a un
nouvel examen en cas de rejet du bill. Cette éventualité est



1:60

Constitution

25-7-1978

[Text]
situation under clause 67. Paragraph (a) talks about the delays
and at line 10 states:

—such refusal, without any motion to reintroduce the Bill
in an amended form in the House of Commons having
been agreed to by that House—

Senator Godfrey: But you have to go down to the bottom of
the page.

Mr. Cowling: Then you have to go down to the bottom of
the page, yes, but we are talking about the start of the delays.

Senator Godfrey: But if no one takes any affirmative action
to reintroduce the bill in an amended form, nothing happens at
all.

Senator Flynn: It is by the government, I am quite sure.

Senator Godfrey: So, there is no reconsideration whatsoever
required by the House of Commons.

Mr. Cowling: There is none required.

Senator Godfrey: There is no sober second thought in the
Commons in view of the decision taken by the second
chamber.

Mr. Cowling: I think it is fair to say that there could be,
senator. They are envisaging that there might be, and that is
clear from the last few lines of paragraph (a).

Senator Connolly (Ottawa West): 1 was wondering, Mr.
Chairman, how in the world, given the time constraints, one
prepares for cross-examination of witnesses on this legislation.

Senator Greene: First you hire a psychiatrist.

Senator Connolly (Ottawa West): This is a real problem for
this committee, because we are going to have to have people
here.

Senator Flynn: Let us go through the exercise first.

Senator Connolly (Ottawa West): 1 raise the question
because I consider it to be important.

The Chairman: I think there is no doubt that as we have
been going through the process, and as we continue to go
through the process tomorrow, we will be identifying the areas
of cross-examination to obtain the clarification we want. It is
not going to be easy to do, but at least we will have the various
groups of senators looking at the various aspects of this and
working with counsel in seeking to determine the questions
they want to ask. It is going to be a difficult process, there is
no doubt about that.

Senator Grosart: I have just one short question to address to
counsel, Mr. Chairman, respecting lines 50 and 51 on page 27.
I would ask counsel if the provision that the bill may be
presented to the Governor General for assent “whether or not
Parliament is then sitting” is not a very fundamental change
from the present situation?

Mr. Cowling: Oh, yes, it is.

Senator Flynn: Yes. It means that Royal Assent will not
take place in the Senate any more.

[Traduction)

prévue a I'alinéa (a) de l'article 67. Cet alinéa parle des délais
et stipule a la ligne 12:

... ce refus sans que la Chambre des communes n’adopte
une motion permettant que le projet de loi modifié soit
déposé a la Chambre des communes . . .

Le sénateur Godfrey: Mais il vous faut alors arriver au bas
de la page.

M. Cowling: Oui, mais nous sommes en train de parler du
début des délais.

Le sénateur Godfrey: Mais si personne ne prend de mesure
positive pour représenter le bill dans une forme modifiée, il ne
se produit rien.

Le sénateur Flynn: Je suis certain que c’est le gouvernement
qui agit.

Le sénateur Godfrey: Il n’y a donc aucun nouvel examen qui
soit exigé par la Chambre des communes.

M. Cowling: Il n’y en a aucun d’exigé.

Le sénateur Godfrey: La Chambre des communes ne réflé-
chit pas mirement, en ce qui concerne la décision prise par la
deuxiéme chambre.

M. Cowling: Je pense qu'’il est juste de dire qu’elle pourrait
le faire, sénateur. Cette possibilité est envisagée et elle est
clairement énoncée dans les derniéres lignes de I’alinéa (a).

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Monsieur le prési-
dent, étant donné les limites de temps, je me demande com-
ment on peut préparer la contre-interrogation des témoins a
propos de cette loi.

Le sénateur Greene: Tout d’abord, vous engagez un
psychidtre.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Il s’agit la d’un
véritable probléme pour le présent comité parce qu’il va falloir
que nous ayons des gens ici.

Le sénateur Flynn: Examinons d’abord le tout.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je pose la question,
car je la considére importante.

Le président: Je pense qu’il ne fait pas de doute qu’au fur et
a mesure que nous examinerons le processus, et nous continue-
rons 4 le faire demain, nous identifierons les domaines du
contre-interrogatoire pour obtenir les éclaircissements que
nous désirons. Ce ne sera pas facile, mais nous aurons au
moins divers groupes de sénateurs qui examineront les divers
aspects de la question et travailleront avec le conseiller pour
chercher 4 déterminer les questions qu’ils veulent poser. Il ne
fait pas de doute que le processus sera difficile.

Le sénateur Grosart: Monsieur le président, j’aurais simple-
ment une petite question a poser au conseiller sur les lignes 45
et 46 de la page 27. La disposition voulant que le bill puisse
étre présenté au gouverneur-général pour sanction «que le
Parlement soit ou non en séance» ne constitue-t-elle pas une
modification radicale de la situation actuelle?

M. Cowling: Oui, sans doute.

Le sénateur Flynn: Oui, cela signifie que la sanction royale
n’aura plus lieu au Sénat.
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Senator Connolly (Ottawa West): It will not be Royal
Assent, anyway; it will be just assent.

Senator Grosart: I would also like to ask how fundamental
this change is. It seems to me to be quite important. I want to
understand what is meant.

Mr. Cowling: I had not thought about that particular point.
When we get into the structure of the federal set-up, that point
will come up again.

Senator Grosart: Am I correct in assuming that the bill, as
drafted, would permit the signature by the Governor General
in chambers or on a street corner, or anywhere else?

Mr. Cowling: That is what it seems to say.

Senator Neiman: I should like to raise a small point of
clarification in connection with that same paragraph in clause
67. I notice that at the end of subclause (b) the final word is
“or” and it is not to be found in subclause (a) and it would
almost seem as though it were very poor drafting or else that
you are expected to read (a) and (b) together.

Mr. Cowling: I think that is the drafting style they use.
When there is “or” before the end of the last paragraph it
means that you can read it into all the others. That is the
Ottawa style or the Driedger style.

Just one final point. The committees of the House of the
Federation considering bills, linguistic bills, must contain a
proportion of English-speaking and French-speaking members
equivalent to that of the house itself and

Under clause 70, the House of the Federation has the right
to approve certain appointments under acts designated by
Parliament. I pose the question that if no such acts are ever
designated, then the house may never get the opportunity to
exercise that power.

The Chairman: Honourable senators, I see members are
beginning to leave. Is it your desire to meet again at 10 o’clock
in the morning, which is the hour that the meeting is called
for? I have had one or two members suggest to me that they
might like to meet at 9 or 9.30, but 10 o’clock is the hour that
the committee is called for. What is your preference?

Hon. Senators: At 10 o’clock.
The Chairman: Never will.
The committee adjourned.

Ottawa, Wednesday, July 26, 1978.

The Special Senate Committee on the Constitution met this
day at 10.15 a.m. to consider the subject matter of Bill C-60,
an Act to amend the Constitution of Canada with respect to
matters coming within the legislative authority of the Parlia-
ment of Canada, and to approve and authorize the taking of
measures necessary for the amendment of the Constitution
with respect to certain other matters.

Senator Jacques Flynn (Deputy Chairman) in the Chair.

[Traduction]

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Ce ne sera pas une
sanction royale, de toute fagon, mais simplement une sanction.

Le sénateur Grosart: Je voudrais également demander de
quelle facon la modification est radicale. Elle me semble trés
importante. Je veux comprendre ce qu’elle signifie.

M. Cowling: Je n’ai pas réfléchi a cette aspect de la ques-
tion. Lorsque nous en arriverons a la structure de I'organisa-
tion fédérale, cette question se présentera de nouveau.

Le sénateur Grosart: Suis-je en droit de présumer que le
bill, tel qu’il est rédigé, permettra au gouverneur général de
signer 4 la Chambre, ou au coin de la rue, ou ailleurs?

M. Cowling: C’est ce qu’il semble dire.

Le sénateur Neiman: Je voudrais un petit éclaircissement en
ce qui concerne le méme alinéa de l'article 67. Je remarque
qu’a la fin de I'alinéa () le dernier mot est «ou» et qu’il ne se
trouve pas a I’alinéa (a). Il semblerait presque que la rédaction
soit trés mauvaise ou qu’on doive lire les alinéas (a) et (b)
ensemble.

M. Cowling: Je pense que c’est le style de rédaction qu’ils
utilisent. Lorsque le mot «ou» se trouve avant la fin du dernier
alinéa, cela signifie qu’il s’applique a tous les autres. Il s’agit la
du style d’Ottawa ou du style Driedger.

Un dernier détail. Les Comités de la Chambre de la Fédéra-
tion lorsqu’ils étudient des bills, des bills linguistiques, doivent
se composer d’'un nombre de membres de langue maternelle
anglaise et frangaise équivalent a celui de la Chambre
elle-méme.

Aux termes de 'article 70, la Chambre de la Fédération a le
droit d’approuver certaines nominations en vertu de lois dési-
gnées par le Parlement. Je pose la question de savoir si, lorsque
de telles lois ne sont pas désignées, la Chambre ne peut jamais
avoir la possibilité d’exercer ce pouvoir.

Le président: Honorables sénateurs, je vois que les gens
commengent 4 partir. Désirez-vous que nous nous réunissions
de nouveau a 10 heures du matin, heure prévue pour la
réunion. Une ou deux personnes m’ont suggéré que nous
pourrions nous réunir a 9 heures ou a 9 h 30. Toutefois le
Comité est convoqué pour 10 heures, que préférez-vous?

Des voix: A 10 heures.
Le président: Entendu.
La séance est levée.

Ottawa, le mercredi 26 juillet 1978

Le comité spécial du Sénat sur la constitution se réunit
aujourd’hui & 10 h 15 pour étudier le bill C-60, loi modifiant la
Constitution du Canada dans certains domaines ressortissant a
la compétence législative du Parlement du Canada et pré-
voyant les mesures nécessaires a la modification de la Consti-
tution dans certains autres domaines.

Le sénateur Jacques Flynn (Vice-président) occupe le
fauteuil.
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The Deputy Chairman: Honourable senators, we shall now
continue with the explanation of the bill by our counsel. He
indicated last night the general procedure for the house, what
kind of legislative authority it would have. I do not know if
there are any questions on that before we go on to other
matters.

Mr. R. J. Cowling, Special Counsel to the Committee: The
next topic would be the Supreme Court, again taking it in the
order of the “Highlights.”

The Deputy Chairman: Are we satisfied with the explana-
tion given yesterday?

Hon. Senators: Agreed. ;
The Deputy Chairman: Please go ahead, Mr. Cowling.

Mr. Cowling: Mr. Chairman and honourable senators, the
provisions dealing with the Supreme Court of Canada begin at
page 49 of the bill. In the BNA Act there is just one section
which refers to the Supreme Court. It is section 101 on page
31 of the consolidation. It simply says:

The Parliament of Canada may, notwithstanding any-
thing in this Act, from Time to Time provide for the
Constitution, Maintenance, and Organization of a Gener-
al Court of Appeal for Canada, . . .

What the bill does is to put into the Constitution of Canada
many of the provisions and the type of provisions that are
presently found in the Supreme Court Act, which of course is
just an act of Parliament. In other words, the proposal is to
constitutionalize, insofar as the Supreme Court is concerned, a
number of provisions in the Supreme Court Act, by putting
them right into the Constitution.

There are a number of similarities with the provisions in the
Supreme Court Act, but I guess the first and most important
change that appears is in clause 102 of the bill on page 49
which will increase the size of the court from nine members to
11. The next important provision is in clause 104, which for
the first time includes in legislative form a direction as to
composition of the court, where the judges come from, and the
various areas in Canada. It begins by specifying that four
judges shall be appointed from Quebec. Of course, the practice
has been for many years—it is a practice—that three judges
would be appointed from Quebec.

Senator Forsey: Is that not in the Supreme Court Act, that
there must be three from the Bar of Quebec?

Mr. Cowling: At present the only regional requirement is
that three judges be from Quebec. That is right; that is in the
Supreme Court Act. There are directions as to appointments
from other areas:

[Traduction]

Le vice-président: Nous continuerons d’écouter les explica-
tions de notre conseiller juridique sur le projet de loi. Il a parlé
hier soir de la procédure générale de la Chambre, 4 savoir, de
la nature de l'autorité législative qu’elle devrait avoir. Avez-
vous d’autres questions a poser sur ce sujet avant d’en aborder
d’autres?

M. R. J. Cowling, Conseiller spécial du Comité: La question
suivante concerne la Cour supréme, si I’on suit la suite des faits
saillants.

Le vice-président: Etes-vous satisfaits des informations four-
nies hier?
Des voix: Oui.

Le vice-président: Vous monsieur

Cowling.

pouvez continuer,

M. Cowling: Monsieur le président et honorables sénateurs,
la page 49 et les suivantes du projet de loi contiennent les
dispositions concernant la Cour supréme du Canada. L’Acte
de ’Amérique du Nord britannique ne contient qu’un seul
article sur la Cour supréme: I'article 101 qui figure 4 la page
31 de la Codification. Il est ainsi libellé:

Nonobstant toute disposition du présent acte, le Parle-
ment du Canada pourra, 4 Ioccasion, pourvoir 4 la consti-
tution, au maintien et 4 I’organisation d’une cour générale
d’appel pour le Canada, ainsi qu’a I’établissement d’autres
tribunaux pour assurer la meilleure exécution des lois du
Canada.

En fait, le but de ce projet de loi est d’intégrer a la Constitu-
tion du Canada un bon nombre des dispositions qui figurent
déja dans la Loi sur la Cour supréme qui n’est, aprés tout,
quune loi du Parlement. En d’autres termes, il s’agit de
constitutionnaliser un bon nombre des dispositions de la Loi
sur la Cour supréme en les intégrant a la Constitution.

Il existe un grand nombre de points communs avec les
dispositions de la Loi sur la Cour supréme, mais je suppose que
la modification la plus importante est énoncée a I'article 102
du projet de loi, qui figure & la page 49 et qui vise 4 porter le
nombre des membres de la Cour de 9 & 11. L’article 104 fait
état d’une disposition presque aussi importante, car c’est la
premiére fois qu’on précise sous forme législative la composi-
tion de la Cour, 4 savoir de quelles régions du Canada doivent
venir les juges. On commence par y stipuler que quatre des
juges devront étre originaires du Québec. Bien entendu, la
coutume veut, depuis bon nombre d’années, mais il ne s’agit
que d’une coutume, que trois juges soient originaires du

Québec.

Le sénateur Forsey: Mais la loi sur la Cour supréme
n’exige-t-elle pas que trois des juges soient choisis parmi les
membres du Barreau du Québec?

M. Cowling: A I’heure actuelle, la seule exigence en ce sens
est que trois des juges doivent venir du Québec. C’est exact,
c’est une des dispositions de la Loi sur la Cour supréme. Quant
4 la maniére dont sont choisis les juges des autres régions, on
stipule:
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.50 as to ensure at all times, as nearly as reasonably . de fagon que, autant que possible, la Cour comprenne
may be, . .. toujours . . .

I guess they could not avoid using a phrase like that.

. membership in the Court of a judge or judges appoint-
ed from among the Atlantic provinces, from Ontario,
from among the Western provinces exclusive of British
Columbia, and from British Columbia.

The really new part begins in clause 106 on page 50.

Senator Godfrey: Mr. Chairman, may I ask one question.
There has been some criticism about putting in this regional
thing. Has there been any occasion on which this unwritten
law has ever been deviated from in the past? Has there always
been one from the Maritimes, three from Ontario and two
from the Western provinces?

Mr. Cowling: I cannot answer that question. I believe that
roughly it has, but there may have been occasions when there
was a gap. I will make a note of that—unless anyone else
knows the answer offhand. For example, is British Columbia
represented on the court at the present time? I do not think it
is.

Senator Godfrey: No, but there are two from the western
provinces.

Mr. Cowling: There is Mr. Justice Martland and Mr. Jus-
tice Dickson, but I do not think there is anyone from British
Columbia at the present time, and perhaps has not been for
quite some time.

Senator Connolly (Ottawa West): This may not be relevant
to the present discussion, Mr. Chairman, but does anyone
know of any request or demand for an increase in the number
of judges of the court, even from the court itself?

Mr. Cowling: I have never heard of any such request from
the court.

Senator Connolly (Ottawa West): I just wonder whether
this is a new idea that emanates from the people who prepared
this bill rather than from the requirements of the court or of
the demands of the Bar.

Mr. Cowling: I am only guessing, but I would think perhaps
the reason they are going to 11 is because of the four appoint-
ments from Quebec. If you increase one section you must
increase the overall, or else you lose your ability to have the
appropriate proportions.

Senator Greene: I think it important to follow up on Senator
Godfrey’s question and know whether, in fact, we are merely,
to use our counsel’s word, “constitutionalizing” what has, in
fact, been a custom; or whether this is a completely new thing
in regionalizing the court.

Senator Smith (Colchester): It is clearly new insofar as
including British Columbia as a region is concerned.

Je suppose qu’il n’y avait pas d’autre choix que d’utiliser une
expression de la sorte.

. un ou plusieurs juges venant des provinces de I’Atlan-
tique, d’Ontario, des provinces de ’Ouest, a I’exclusion de
la Colombie-Britannique.

En fait, les dispositions vraiment nouvelles, ne commencent
qu’a l'article 106 qui figurent a la page 50.

Le sénateur Godfrey: Monsieur le président, puis-je poser
une question. Le fait d’inclure cette exigence régionale a
suscité des critiques. A-t-on déja dérogé a cette coutume? Y
a-t-il toujours eu un juge des Maritimes, trois de I’Ontario, et
deux des provinces de I'Ouest?

M. Cowling: Je ne suis pas en mesure de répondre a cette

question. Je crois qu’on a toujours suivi cette coutume, mais il

est possible qu'on y ait déja passé outre. J’en prends note, a
moins que quelqu’un d’autre ne soit au courant. Par exemple,
la Colombie Britannique est-t-elle représentée a la Cour
supréme a I’heure actuelle? Je crois que non.

Le sénateur Godfrey: Non, mais nous avons deux juges des
provinces de I’Ouest.

M. Cowling: Il y a bien MM. les juges Maitland et Dickson,
mais je doute que nous ayons un juge de la Colombie-Britanni-

que et je crois méme que cette province n’est pas representee a

la Cour supréme depuis un certain temps déja.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest) Cela ne concerne

peut-étre pas directement la question 4 I'¢ tude, mais quelqu’un
saurait-il si la Cour méme ou qui que ce soit, a déja demande
ou recommandé I'augmentation du nombre des juges?

M. Cowling: A ma connaissance, les tribunaux n’ont jamais
fait de demande en ce sens.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je voulais simple-
ment savoir s’il s’agissait d’'une idée nouvelle émise par les
rédacteurs du projet de loi ou d’une exigence de la Cour ou du
Barreau.

M. Cowling: Ce n’est qu’une hypothése, mais je pense qu'on”

propose d’augmenter le nombre de juges a 11 en raison de la

nouvelle exigence selon laquelle quatre membres doivent pro-
venir du Québec. En augmentant la représentation d’un

groupe, il faut également augmenter le total, sinon il serait

impossible de maintenir les proportions actuelles.

Le sénateur Greene: Il est important de déterminer, pour en
revenir 4 la question du sénateur Godfrey, s’il s’agit simple-
ment de «constitutionnaliser», pour reprendre le terme de notre
conseiller juridique, une coutume ou si le fait de fixer la
représentation de la Cour par région est un concept entiére-
ment nouveau.

Le sénateur Smith (Colchester): La mention spécifique de la~

8

Colombie-Britannique en tant que région apporte un élément

entiérement nouveau.
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Senator Forsey: We will have to make some distinction
between the earlier days when the court had, as I recall, seven
judges and, in more recent times, nine, because in the very
early days you may very well have had nobody from the west
at all. British Columbia and Manitoba were the only western
provinces, and the others were territories and it may have been
that for a time there was nobody from the west at all; but in
recent years it has been a different matter. It would be
perfectly easy for somebody to hump that up. In the earlier
years during Coté’s political appointment, it would not take
very long.

Senator Godfrey: Am I right that in 1949 the membership
was increased from seven to nine?

Mr. Cowling: I don’t know the exact date.

Senator Godfrey: We had better have that too. It is not so
long ago that we did have one increase.

Senator Flynn: I take it the answer is, because you are
increasing the number of judges from Quebec, that you have
to increase the total number to 11. After all, some years ago
when we restricted the jurisdiction of the Supreme Court the
idea was to give less work to the court, and I know that since
then it has been much easier. The load has decreased and they
are able to cope with the situation rather adequately at this
time. I do not think there is any other reason for increasing the
number other than the fact that they are appointing four new
judges from Quebec.

Senator Fournier (de Lanaudiere): I refer to clause 103, line
24

—from Quebec only if, after having been admitted to the
bar of Quebec, that person has, for a total period of at
least ten years, been a judge of any court of that province
or of a court established by the Parliament of Canada or
an advocate at the bar of Quebec.

I think that this is far from being sufficient to qualify a lawyer
to be a judge of the Supreme Court of Canada because, having
been a lawyer for over 10 years, he might never have practised
law, and yet he may be appointed to a judgeship of the
Supreme Court. The Supreme Court requires the best quali-
fied lawyers we have in the country, and he is not so qualified
after 10 years, especially if he has not been practising.

I am a lawyer and I was admitted to the Bar in 1938, and I
am far from being qualified to be a judge of the Superior
Court of the province of Quebec because I have never
practised.

Mr. Cowling: I am sure everyone would agree with that, Mr.
Chairman.

Senator Connolly (Ottawa West): Nobody will agree.

Mr. Cowling: I am going back to your general point, Sena-
tor Fournier, not to your last remark!

Senator Godfrey: The point is: Would Chief Justice Laskin
agree with this first statement?

[Traduction]

Le sénateur Forsey: Il faudra établir clairement la diffé-
rence entre I’époque maintenant révolue ot la Cour ne comp-
tait que sept juges et la période & partir de laquelle neuf juges
y ont siégé, car il pouvait trés bien arriver au début qu’il n’y ait
aucun représentant de I'Ouest. La Colombie-Britannique et le
Manitoba étaient alors les seules provinces de I'Ouest, les
autres n’étant que des territoires, et c’est pourquoi il pouvait
arriver que la Cour ne compte aucun juge originaire de
I’Ouest; la situation a toutefois évolué au cours des derniéres
années. Il serait assez facile pour quiconque d’en augmenter le
nombre, comme c’était le cas, au tout début, au moment de la
nomination politique du juge Coté.

Le sénateur Godfrey: Le nombre de juges n’est-il pas passé
de 749 en 1949?

M. Cowling: J’ignore en quelle année exactement le change-
ment a été opéré.

Le sénateur Godfrey: Nous devons nous renseigner i cet
égard. La derniére augmentation du nombre de juges est assez
récente.

Le sénateur Flynn: Si je comprends bien, c’est parce que
vous augmentez le nombre de juges originaires du Québec qu’il
faut porter le total 4 11. Aprés tout, il y a quelques années,
lorsque nous avons limité la sphére de compétence de la Cour
supréme, c’était dans le but de réduire sa charge de travail et
I'objectif a effectivement été atteint. Ils sont maintenant en
mesure de mieux accomplir leur tiche. Je pense que cette
augmentation s’explique par le fait d’avoir fixé a quatre le
nombre de juges du Québec.

Le sénateur Fournier (de Lanaudiére): Je vous renvoie a
Particle 103, ligne 21:

Les juges venant du Québec sont nommés parmi les

personnes qui, pendant au moins dix années, consécutives

ou non, aprés étre devenus membres du barreau de cette

province, ont été soit juge d’une cour de la province ou

d’une cour établie par le Parlement du Canada, soit

membre du barreau de la province.
Cela ne suffit absolument pas pour qu’un avocat puisse devenir
juge de la Cour supréme du Canada, car on peut avoir été
avocat pendant plus de dix ans sans avoir jamais pratiqué et
étre tout de méme nommé a la Cour supréme. La Cour
supréme doit se composer des avocats les plus qualifiés du pays
et un avocat qui n'a pas pratiqué, méme s’il est avocat denuis
six ans, n’a pas la compétence voulue.

Moi-méme avocat, j’ai été admis au barreau en 1938, mais

je ne pourrais jamais devenir juge de la Cour supérieure de la
province de Québec parce que je n’y ai jamais pratiqué.

M. Cowling: Je suis persuadé que tout le monde est d’accord
sur ce point, monsieur le président.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Au contraire!

s N

M. Cowling: Je tiens & revenir & votre question générale,
sénateur Fournier, et non a votre derniére remarque.

Le sénateur Godfrey: La question est de savoir si le juge en
chef Laskin serait d’accord avec votre premier point.
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Senator Bosa: Is it not the same criteria they use when they
appoint a lawyer to be Queen’s Counsel?

Senator Forsey: Let’s not go into that. They are a dime a
dozen—cheaper by the dozen.

Mr. Cowling: There is, as I understand it, a pretty sophis-
ticated process that goes on right now in the selection of
judges. There is consultation with the Canadian Bar Associa-
tion; there is consultation with the provinces; and there is a
special committee of the Canadian Bar of which I think Mr.
Robinette is the chairman, and he has described what goes on,
so the danger of something happening of the order suggested
by Senator Fournier (de Lanaudiére) is probably fairly
remote.

This bill would provide another safeguard to that and we are
coming to it. It is that the House of the Federation would have
an opportunity to approve or disapprove finally any appoint-
ment. That, I think, leads into the next clause that I was going
to deal with, clause 106.

That clause and its subclauses contain the provisions for
screening “candidates”. Subclause (2) says:

(2) Where a vacancy arises . . . the Attorney General of
Canada . . . shall forthwith so inform the Attorney Gener-
al of the particular province.

That is, of the region from which the appointment should
come.

Senator Godfrey: That is the region from which he comes. It
does not follow, does it?

Mr. Cowling: It says:

—considering the nomination of a person for appointment
from a province (hereinafter called the “particular prov-
ince”’)—
In other words, the judge has to be a member of the Bar of one
province or another, so the consultation would take place with
the attorney general of that particular province.

Senator Godfrey: If you take the three western provinces,
the appointment must come from that region, but the Attorney
General has, first, to decide what particular province he wants
to make the appointment from.

Mr. Cowling: That is right. I mean, the man has got to come
from one or the other. I suppose he could be a member of
several different Bars. That has happened.

Senator Connolly (Ottawa West): There is usually a princi-
pal Bar.

Before you go to subsection (2), is there any information
available as to why these nominations should be affirmed by
the proposed second house? Is that just an item borrowed from
the American practice? Has it ever been discussed?

The Deputy Chairman: It is in the 1971 report of the Joint
Committee on the Constitution.

Senator Forsey: And it was proposed by the government in
the 1969 White Paper, The Constitution and the People of

26564—3

[Traduction]

Le sénateur Bosa: Mais n’applique-t-on les mémes critéres
pour nommer un avocat conseiller de la Reine?

Le sénateur Forsey: Ne parlons pas de ¢a. Ces derniers sont
légion.

M. Cowling: Autant que je sache, le processus actuel de
sélection des juges est fort complexe. Il y a consultation avec
I’Association du barreau canadien et avec les provinces; de
plus, il existe un comité spécial du barreau canadien dont M.
Robinette est président, je crois. Ce dernier a décrit le proces-
sus et je doute que les risques auxquels le sénateur Fournier
(de Lanaudiére) a fait allusion se présentent jamais.

Ce projet de loi nous fournirait une autre mesure de sécurité
et nous abordons maintenant ce sujet, 4 savoir qu’il appartien-
drait 4 la Chambre de la Fédération d’approuver ou de rejeter
toute nomination. Je pense que cela méne au prochain article
dont j’allais traiter, c’est-a-dire I’article 106.

Cet article énonce les dispositions relatives au tri des «candi-
dats». Il est stipulé au paragraphe 2 que:

En cas de vacance a la Cour supréme du Canada, le
Procureur général du Canada doit, s’il envisage de propo-
ser un candidat, communiquer sans délai le nom de ce
dernier au Procureur général de la province concernée.

C’est-a-dire la région d’ou doit provenir le candidat.

Le sénateur Godfrey: Il s’agit de la région d’ou il vient. Cela
ne va-t-il pas de soi?

M. Cowling: Le texte dit ceci:

...s’il envisage de proposer un candidat, communiquer
sans délai le nom de ce dernier au Procureur général de la
province concernée.
Autrement dit, le juge doit étre membre du barreau d’une
province ou d’une autre, et la consultation interviendra alors
avec le Procureur général de la province concernée.

Le sénateur Godfrey: Dans le cas des trois provinces de
’Ouest, la nomination devra concerner un juge de cette région,
mais le Procureur général doit tout d’abord décider de quelle
province viendra le juge en question.

M. Cowling: C’est exact. Je veux dire qu’il s’agira de I'une’
ou de lautre de ces provinces. Je pense que le candidat
pourrait étre membre de différents barreaux. Cela se produit
parfois.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Généralement, il
reléve d’un barreau principal.

Avant de passer au paragraphe 2, je voudrais savoir si I'on a
des renseignements sur la fagon dont ces nominations seront
ratifiées par la deuxiéme chambre que 1'on projette de créer.
Est-ce que I’on va s’inspirer de la pratique américaine? A-t-on
déja évoqué cette question?

Le vice-président: Elle figure dans le rapport de 1971 du
Comité mixte sur la constitution.

Le sénateur Forsey: Elle a été évoquée par le gouvernement
dans le Livre blanc sur la constitution du Canada de 1968. Je
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Canada. 1 remember, because 1 had strong criticism of the
particular proposal and let off a blast of fury against it.

By the way, before we go any further with this, it would
appear to me from subclause (6) that, in fact, the Attorney
General of Canada is pretty well obliged to present three
names to the attorney general of the province.

Mr. Cowling: That is right.

Senator Greene: To follow up Senator Connolly’s query, if
the House of the Federation is to have as one of its functions
the “advise and consent” approach of the Supreme Court of
the United States in order to make this house a more useful
instrument than the Senate purports to have been, why limit it
to Supreme Court judges? Knowing the source of the drafting,
why not do the same with ambassadors and deputy ministers
and other order-in-council appointments?

Mr. Cowling: There is provision, Senator Greene, for the
House of the Federation to approve other appointments. I am
not sure that that includes ambassadors or deputy ministers,
but there are certain other appointments. I forget the clause
number.

Senator Forsey: That was included, Senator Greene, in the
proposal of 1969 that I was just referring to. They were going
to put in the whole bag of tricks, just like the Americans.

Mr. Cowling: Senator Forsey, just looking at the Victoria
Charter and the report of the joint committee, whereas the
business of consultation with the provinces on appointment of
judges, and even the way of settling a dispute, if one arose,
seems to be taken pretty well from the Victoria Charter
proposals and from the joint committee proposals, I do not
believe that either of those proposed any confirming role for
the Senate. That seems to be new now, although there may
have been discussions.

Senator Forsey: But the 1969 White Paper did have the
confirming role. The joint committee’s report did not. I do not
recall anything in it to that effect.

The Deputy Chairman: The other appointments are in
clause 70.

Senator Greene: Surely, before we get into the Supreme
Court question on this “advise and consent” procedure, we
should have an opinion as to whether we want to adopt the
“advise and consent” procedure.

The Deputy Chairman: At this time we are only going
through the bill. When we come to the point of preparing a
report, or if there are more witnesses dealing with this question
of appointments to the Supreme Court, then that will be the
time to deal with it. We are simply going through the bill now.

Senator Forsey: We are at clause 106 now, whereas the
point raised by Senator Greene deals with clause 107.

Senator Mcllraith: Are we not really seeking to understand
what the proposal is?

[Traduction]

m’en souviens, car j'ai fortement critiqué la proposition et elle
a méme provoqué mon indignation.

A propos, avant que nous poursuivions, il me semble que
d’aprés le paragraphe 6, le Procureur général du Canada est
bel et bien obligé de présenter trois noms au Procureur général
de la province.

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Greene: Pour en revenir a4 la question du
sénateur Connolly, si la Chambre de la Fédération doit avoir
des fonctions de conseil et de ratification comme la Cour
supréme des Etats-Unis afin d’étre un instrument plus utile
que ne I'a été le Sénat, pourquoi la limiter aux juges de la
Cour supréme? Connaissant les rédacteurs du projet de loi, on
s’étonne qu’ils n’aient pas prévu d’y faire siéger des ambassa-
deurs, des sous-ministres et d’autres personnes nommées par
décret en conseil.

M. Cowling: Sénateur Greene, une autre disposition prévoit
que la Chambre de la Fédération approuve les autres nomina-
tions. Je ne suis pas certain qu’elle comprenne des ambassa-
deurs et des sous-ministres, mais certaines autres nominations
sont prévues. J’ai oublié le numéro de I'article.

Le sénateur Forsey: Sénateur Greene, cette question figurait
dans la proposition de 1969 dont je viens de parler. On
envisageait d’y inclure tout un ensemble de dispositions sem-
blables aux dispositions américaines.

M. Cowling: Sénateur Forsey, lorsqu’on considére la Charte
de Victoria et le rapport du comité mixte, il semble que ce soit
de ces documents que I’on s’est inspiré en ce qui concerne la
consultation avec les provinces pour la nomination des juges, et
méme pour les modalités de réglements d’un conflit éventuel.
Je ne pense pas que ces documents aient prévu un role de
ratification pour le Sénat. Cette mesure semble nouvelle
actuellement, mais il y a peut-étre des discussions a ce sujet.

Le sénateur Forsey: Mais le livre blanc de 1969 prévoyait
un rdle de ratification, alors que le rapport du comité mixte
n’en prévoyait pas, du moins pas 4 ma connaissance.

Le vice-président: Les autres nominations sont évoquées a
Iarticle 70.

Le sénateur Greene: Avant d’aborder la question de la Cour
supréme, il faudrait décider si nous allons adopter la procédure
de conseil et de ratification.

Le vice-président: A ce stade de I’étude, nous ne faisons que
survoler le projet de loi. Lorsque nous en viendrons a la
préparation d’un rapport ou que nous entendrons des témoins
qui aborderont cette question des nominations a la Cour
supréme, il sera temps d’en parler. Actuellement, nous ne
faisons que survoler le projet de loi.

Le sénateur Forsey: Nous en sommes a ’article 106, alors
que la question soulevée par le sénateur Greene renvoie a
Iarticle 107.

Le sénateur Mcllraith: Ne s’agit-il pas de comprendre le
véritable sens de la proposition?
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The Deputy Chairman: That is right.

Senator McElman: In other to understand what the proposal
is, I think we should refer back to clause 2 of the bill where it
states:

—a constitution similar in principle to that of the United

Kingdom—
With respect to the Supreme Court, we are moving to a system
which has nothing to do with the United Kingdom but has
much to do with what happens in the United States Congress.
Having moved there, we then go to a regional type of court. It
is regional in its appointments, supposedly, to give regional
consideration in addition to consideration of the law.

Having gone to the United States, we have to look at what
the United States has done. They have not regionalized their
court. What we have here is an abstraction from several
approaches, none of which appear to fall in line with what is
expressed as the purpose of clause 2. To understand where we
are at, we have to tie all these things together. Imagine what
would happen if the United States attempted to regionalize the
Supreme Court.

Senator Phillips: With respect to nominations, no person
shall be nominated unless the Attorney General of Canada and
the attorney general of the particular province agree to the
nomination. What happens in the case of Atlantic Canada and
western Canada? I presume that the four provincial attorneys
general will be required to give their consent.

Mr. Cowling: That does not appear to be the case, Senator
Phillips. Unless agreement can be reached—which we will see
in a moment—the Attorney General of the province who is
being consulted has his choice as to the kind of nominating
council he wants to be set up. One of those nominating
councils would include the attorneys general, or their
nominees, of every province in Canada.

I think the point may be well taken when you are talking
about a regional appointment. Obviously, the candidate has to
come from a particular province—let us say New Brunswick.
Why should not Nova Scotia, Newfoundland and Prince
Edward Island be consulted on the appointment of that
individual? Apparently, it is left in the hands of the Attorney
General of New Brunswick to agree with the Attorney General
of Canada, if the particular candidate being sought happens to
come from New Brunswick.

Senator Bosa: However, there are three judges being
appointed from the rest of Canada. There is one appointed
from the Atlantic provinces, one from Ontario, one from the
three Prairie provinces, one from British Columbia and three
from the province of Quebec. There is also one from the rest of
Canada. He is not from any particular province.

Senator Neiman: Mr. Chairman, it sounds as though the
Attorney General or Minister of Justice is going to start from
the beginning and decide he will make an appointment from
the province of Saskatchewan regardless of whether there is a
far better choice from the other western provinces. That is the

[Traduction]
Le vice-président: Si, bien sur.

Le sénateur McElman: Pour en comprendre le véritable
sens, il faut se reporter a I’article 2 du bill qui dit ceci:

... une constitution analogue dans son principe a celle du

Royaume-Uni.
En ce qui concerne la Cour supréme, nous nous dirigeons vers
un systéme qui n’a rien a4 voir avec celui du Royaume-Uni,
mais qui rappelle beaucoup ce qui se passe au Congrés améri-
cain. Ensuite, on passe a une cour de type régional. Elle est
régionale en ce qui concerne la nomination de ses membres,
dans le but, faut-il supposer, de tenir compte des intéréts
régionaux, indépendamment du contréle de I'application de la
loi.

Nous devons considérer les réalisations du systéme améri-
cain. Dans ce systéme, la cour n’a pas été régionalisée. Le
projet de loi semble s’inspirer de différents systémes dont
aucun ne semble totalement conforme au principe exposé a
I’article 2. Pour savoir ot nous en sommes, il faut relier tous
les éléments entre eux. Imaginons ce qui se passerait si les
Etats-Unis voulaient régionaliser la Cour supréme.

Le sénateur Phillips: En ce qui concerne les nominations,
personne ne pourra étre nommé a& moins que le Procureur
général du Canada et le Procureur général de la province
concernée n’y aient consenti. Que se passe-t-il dans le cas des
provinces atlantiques et des provinces de I’Ouest? Je suppose
que les quatre Procureurs généraux des provinces devront
donner leur consentement.

M. Cowling: Il ne semble pas que ce soit le cas, sénateur
Phillips. A moins d’un accord—et nous verrons cette question
dans un moment—Ie Procureur Général de la province peut,
lors de la consultation, présenter son avis quant au type de
comité qui devrait selon lui étre mis sur pied. Ce comité
pourrait comprendre les Procureurs généraux de toutes les
provinces du Canada, ou leurs représentants.

Je crois qu’il faut bien savoir cela lorsqu’on parle de la
nomination d’'un membre régional. Le candidat doit naturelle-
ment venir d’une des provinces considérées, disons le Nouveau-
Brunswick. Pourquoi la Nouvelle-Ecosse, Terre-neuve et
I'fle-du-Prince-Edouard ne seraient-elles pas consultées pour
cette nomination? Il semble que ce soit au Procureur général
du Nouveau-Brunswick de donner son accord au Procureur
général du Canada si le candidat choisi vient du Nouveau-
Brunswick.

Le sénateur Bosa: On choisit pourtant trois juges dans le
reste du Canada. Il doit y en avoir un de choisi dans les
provinces atlantiques, un en Ontario, un dans les trois provin-
ces des Prairies, un en Colombie-Britannique et trois dans la
province de Québec. Il y en a également un autre pour le reste
du Canada, sans préciser la province.

Le sénateur Neiman: On dirait que le Procureur général ou
le ministre de la Justice va intervenir dés le début et décider
s’il va par exemple choisir un candidat dans la province de
Saskatchewan, sans se demander s'il n’y aurait pas un candi-
dat beaucoup plus méritant dans les autres provinces de
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way it seems to read at the moment. Whether they intended
that is something which we will have to clarify when question-
ing the minister. At present, it really does not make sense. It
sounds as though it is going to be simply Alberta’s chance at a
certain time, regardless of the merit.

Mr. Cowling: It seems to me that every province in the area
should be consulted, and not just the province in which the
candidate is a member of the Bar.

Senator Steuart: Should it not read that the Attorney
General of the province has the choice of the type of nominat-
ing council?

Mr. Cowling: That is right. Perhaps we should get on to that
point, Senator Steuart. If the Attorney General of Canada and
the Attorney General of the particular province cannot agree,
then under subclause (5) it states:

—the Attorney General of Canada gives notice in writing
to the Attorney General of the particular province that he
proposes to convene a nominating council, the Attorney
General of the particular province may inform the Attor-
ney General of Canada by notice in writing that he selects
either of the following types of nominating councils:

(a) a nominating council consisting of the following
members: the Attorney General of Canada or his
nominee, and the Attorneys General of each of the
provinces—
That is, all of the provinces in Canada, I presume.
—or their nominees;

(b) a nominating council consisting of the following
members: the Attorney General of Canada or his
nominee, the Attorney General of the particular prov-
ince or his nominee, and a chairman to be named by the
two Attorneys General—
Then there is a provision that if they cannot agree. Under
subclause (6), once the type of nominating council has been
decided upon and has been set up, it is provided that:

—the Attorney General of Canada shall forthwith submit

to it the names of not less than three persons qualified

under—
But they must be the three persons about whom he has sought
the agreement of the province in, shall we say, the more
informal discussions that have preceded. And the nominating
council shall, not later than 14 days after the submission to it
of those names, recommend from that list a person for such
nomination.

Senator Steuart: He does not have to get agreement. He just
talks to them.

Mr. Cowling: In the first instance?
Senator Steuart: Yes.

Mr. Cowling: If there is no agreement they proceed to the
nominating council, but it seems to me that “nominating
council” is a misnomer because the only person with any
power to do any nominating, as I read it, is the Attorney

[Traduction)]

I’Ouest. C’est ce que semble indiquer le texte actuellement.
Lorsque nous interrogerons le ministre, il faudrait savoir si
c’est bien I'intention du projet de loi. Actuellement, la formu-
lation semble absurde. Le choix ne semble pas tenir compte du
mérite du candidat mais seulement d’un alternance préétablie.

M. Cowling: Il me semble que toutes les provinces de la
région devraient étre consultées, et non pas uniquement la
province ou exerce le candidat choisi.

Le sénateur Steuart: Le texte ne devrait-il pas stipuler que
le Procureur général de la province peut choisir le type de
comité?

M. Cowling: C’est exact. Peut-étre faudrait-il en arriver 13,
sénateur Steuart. Si le Procureur général du Canada et le
Procureur général de la province concernée ne peuvent parve-
nir 4 un accord, on applique le paragraphe 5, qui est ainsi
rédigé:

Le Procureur général de la province concernée peut, dans
les dix jours qui suivent la date de I’avis écrit prévu au
paragraphe (4), informer par écrit le Procureur général
du Canada de son choix d’un des deux types de comités
suivants:

a) un comité composé du Procureur général du Canada
ou de son représentant et de tous les procureurs géné-
raux des provinces . . .

Il s’agit, je suppose, de toutes les provinces du Canada.
... ou de leurs représentants;

b) un comité composé des personnes suivantes: le Pro-
cureur général du Canada ou son représentant, le Pro-
cureur général de la province concernée ou son repré-
sentant et un président nommé par les deux procureurs
généraux;
On trouve ensuite une disposition applicable aux cas ou ils ne
parviennent pas 4 un accord. En vertu du paragraphe 6, une
fois que le type de comité a été choisi et constitué, on prévoit
que

... le Procureur général du Canada doit, sans délai, pré-
senter le nom d’au moins trois candidats ayant les qualités
requises . . .
Mais il doit s’agir de trois personnes a propos desquelles il a
essayé de parvenir 4 un accord avec la province concernée au
cours des discussions plus officieuses qui ont précédé. Et le
conseil de sélection doit, au plus tard 14 jours aprés avoir regu
la liste des candidtas proposés nommer I'un d’entre eux.

Le sénateur Steuart: Le conseil n’a pas a obtenir le consen-
tement des personnes. Il ne fait qu’en discuter avec elles.

M. Cowling: A la premiére étape du processus?
Le sénateur Steuart: Oui.

M. Cowling: Si I'on ne peut en venir 4 une entente, on s’en
remet au «conseil de sélection», mais il me semble que cette
appellation laisse 4 désirer, parce que la seule personne autori-
sée a effectuer les nominations, d’aprés ce que j'ai lu, est le
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General of Canada, and the “nominating council” really is not
a nominating council but is a sort of arbitration committee
that comes up with one name, if it can.

Senator Greene: I wonder if counsel could help me with this
point, since I have not been able to ferret out the information
from any other studies. The status of the present court and its
makeup: where does all that blend into the new? Will the
present members sit there until they are 75, or whatever the
retirement age is now, and then have the new rules apply? Is
the present composition considered in the next appointment to
come up?

Mr. Cowling: Yes. In other words, it is not proposed to
declare every seat in the court vacant and fill it anew.

Senator Greene: They have not followed the same approach
as they have followed with the Senate.

Mr. Cowling: Exactly.

Senator Greene: 1 would like to hear the logic which would
cause them in the one case to follow this approach of letting
the ones who are there stay there.

Mr. Cowling: The new provisions will just go in as vacancies
occur.

Senator Forsey: But that does not apply to the Upper
House. I think that is the point Senator Greene is making.

Senator Greene: Yes, so why the different philosophies
vis-a-vis the two federal bodies?

Mr. Cowling: I cannot explain the difference in philosophies.

Senator Connolly (Ottawa West): Could counsel give us
some information on this point: how many members are there
in the Supreme Court of the United States?

Mr. Cowling: I think there are nine, and I think they always
sit in banco. 1 don’t think they ever sit in panels. But we will be
coming to that later.

Senator Connolly (Ottawa West): Well, perhaps I am
anticipating, but in the process of selection there who does the
nominating?

Mr. Cowling: I think it is the President on the advice of the
Attorney General.

Senator Forsey: The power is vested in the President.

Mr. Cowling: And then the nomination has to go to the
Senate.

Senator Forsey: And there has to be a two-third majority
for it.

Mr. Cowling: I am sure you are right, but I believe that the
practice is, in the United States, for the Senate Judiciary

[Traduction)

Procureur général du Canada; et le «conseil de sélection» n’agit
pas en réalité en tant que tel. Il constitue plutdt une sorte de
comité d’arbitrage que 1’'on a coffé d’une telle appellation, s’il
peut en étre ainsi.

Le sénateur Greene: Je me demande si le conseiller pourrait
nous aider sur cette question, parce que je n’'ai réussi a
dénicher les renseignements désirés dans aucune autre étude.
Ma question concerne la Cour supréme dans sa forme actuelle
et sa composition—a quel moment s’effectue la transition? Les
membres actuels vont-ils siéger jusqu'a I'dge de 75 ans, ou
jusqu'a I'dge de la retraite maintenant prévu, avant que les
nouveaux réglements entre en vigueur? Va-t-on tenir compte
des juges qui siégent actuellement lors des prochaines
nominations?

M. Cowling: Oui. En d’autre termes, on ne se propose pas de
déclarer vacants tous les postes & la Cour supréme pour les
combler de nouveau.

Le sénateur Greene: On n’a pas adopté la méthode suivie
dans le cas du Sénat.

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Greene: J’aimerais bien connaitre les raisons
qui ont poussé les personnes dans ce cas a adopter cette
méthode qui consiste & laisser ceux qui sont déja en place a
leur poste.

M. Cowling: Les nouvelles dispositions vont s’appliquer au
fur et 2 mesure que des siéges se libéreront.

Le sénateur Forsey: Mais cela ne vaut pas pour la Chambre
haute. Je crois que c’est 13 la question que tient & souligner le
sénateur Greene.

Le sénateur Greene: C’est exact, mais pourquoi alors adop-
ter des concepts différents pour deux organismes fédéraux?

M. Cowling: Je ne peux expliquer pourquoi on a adopté deux
concepts différents.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Est-ce que le conseil-
ler pourrait nous fournir certains renseignements a ce sujet?
Combien de membres compte la Cour supréme des
Etats-Unis?

M. Cowling: Je crois qu’elle en compte neuf, et qu’ils siegent
toujours ensemble. Je ne pense pas qu’ils siégent en groupe.
Mais nous discuterons de cela plus tard.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je vais peut-étre trop
vite, mais en ce qui concerne les membres, par qui sont-ils
nommés?

M. Cowling: Je crois que le Président effectue les nomina-
tions sur I’avis du Procureur général.

Le sénateur Forsey: C’est au Président que revient le pou-
voir de faire ces nominations.

M. Cowling: Elles doivent ensuite étre approuvées par le
Sénat.

Le sénateur Forsey: Elles doivent aussi recueillir I’assenti-
ment des deux tiers de ses membres.

M. Cowling: Je suis certain que vous avez raison, mais je
crois qu’il y a aux Etats-Unis un comité juridique sénatorial
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Committee to hold hearings, which sometimes are quite
lengthy and stormy. There were examples under President
Nixon where I think two nominees were turned down by the
Senate.

Senator Forsey: A sort of Holy Office proceeding.

Senator Connolly (Ottawa West): The other point I would
like to mention is this: beyond confirmation by the Senate,
there is no regional consultation when these judges are
appointed in the United States.

Mr. Cowling: I am not sure that there is not, but I think
they are of an informal nature.

Senator Connolly (Ottawa West): But there is no formal
consultation. There is no legal requirement for formal
consultation.

Mr. Cowling: No. Then the nomination comes to the House
of the Federation.

Senator Godfrey: Just a moment, before you come to that, it
would appear that once the Attorney General of Canada has
nominated three people and sends the list to the Attorney
General of the province in question, and if he in turn says “We
don’t like them,” then the Attorney General of Canada cannot
withdraw those nominations. He cannot say, “Well, that is a
pretty valid argument, no one of the three is a good as the one
you suggest.” He does not have the power to withdraw those
nominations and put forward somebody else. Is that technical-
ly correct?

Mr. Cowling: I think it is technically correct, senator. Let us
say he started off and mentioned three names and none was
acceptable, and then he came up with another two or three
names, and still no one of them was acceptable, so that they
had to go to the nominating council procedure, then at least
you would have a longer list.

Senator Godfrey: I am just asking if it is possible for him to
do what you suggest, because from reading this off-handedly it
would appear that he is stuck.

Mr. Cowling: Once you get into the nominating council
process you are stuck.

Senator Godfrey: He must submit the same three names to
the nominating council.

Senator Forsey: Well, it is at least three names. He can
present 50 names if he wants to the Attorney General of the
province.

Senator Godfrey: But he cannot change the names. This is
the technical matter that I want to get cleared up. This would
appear to be the situation from the way it is drafted. It would
seem to me from reading this that he cannot change his mind
and he is locked into the procedure there after the initial
nominations.

Senator Smith (Colchester): I am not sure I agree with
Senator Godfrey’s interpretation. I would think in the first
instance the Attorney General is free to consult with the

[Traduction)

qui tient des auditions, auditions qui sont parfois longues et
orageuses, et I’on a vu des cas sous le régime Nixon, ol je crois
deux personnes qui avaient été nommées ont été refusées par le
Sénat.

Le sénateur Forsey: Une sorte de bureau sacré, quoi.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je tiens aussi a
souligner ceci: aprés confirmation de la nomination par le
Sénat, on ne tient aux Etats-Unis aucune consultation régio-
nale lorsque ces juges sont nommés.

M. Cowling: Je ne suis par certain qu’il en soit ainsi, mais je
pense que I’on tient des consultations officieuses.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Mais il n’y a pas de
consultation officielle. Il n’y a aucune exigence légale a cet
effet.

M. Cowling: Non. On s’en remet ensuite 4 la Chambre de la
Fédération.

Le sénateur Godfrey: Juste un mot, avant d’en arriver a
cela, il me semble qu’une fois que le Procureur général du
Canada a nommé trois personnes et qu’il envoie cette liste au
Procureur général de la province en question, si ce dernier
n’aime pas les personnes qui ont été nommées, le Procureur
général du Canada ne peut plus retirer ces nominations. Il ne
peut pas dire que le Procureur général de la province a un
argument solide et qu’aucune des trois personnes qu’il a nom-
mées n’est pas aussi bonne que celles que lui propose le
Procureur général de la province. Il n’a pas le pouvoir de
modifier cette liste de candidats et de proposer quelqu’un
d’autre. En théorie, cela est-il exact?

M. Cowling: Je crois, que oui, sénateur. Supposons que le
Procureur fédéral propose trois personnes et qu’aucune ne soit
acceptable et qu’il propose ensuite deux ou trois autres noms et
qu’encore une fois, personne ne soit acceptable; on doit alors
s’en remettre au conseil de sélection qui, au moins, choisit a
partir d’une liste plus longue.

Le sénateur Godfrey: Je me demande seulement si le Procu-
reur est en mesure de faire ce que vous lui suggérez, parce que
d’aprés ce que j'ai lu, 4 premiére vue il me semble qu’il soit
pris dans un piége.

M. Cowling: Une fois engagé dans le processus du conseil de
sélection, on ne peut s’en sortir.

Le sénateur Godfrey: Le Procureur fédéral doit présenter les
trois mémes noms au conseil de sélection.

Le sénateur Forsey: Il y a au moins trois noms. Il peut
présenter 50 personnes s’il le veut au Procureur général de la
province.

Le sénateur Godfrey: Mais il ne peut changer les noms.
C’est 1 la question de forme que je veux éclaircir. Il me
semble que se soit le cas d’aprés le texte de loi. II me semble
que d’aprés ce que j’ai lu, il ne peut changer d’avis et qu’il doit
respecter la procédure une fois faites les premiéres
nominations.

Le sénateur Smith (Colchester): Je ne suis pas tout a fait
d’accord avec linterprétation du sénateur Godfrey. Je crois
que d’abord, le Procureur général est libre de consulter ses
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Attorney General of a province about as many or as few
people as he likes. When they finally decide they cannot agree,
then he has to submit the names of three people to the
nominating council, and it has to be the names of three people
about whom they have had discussions already. But he does
not have to start off with three names in the first instance.

Mr. Cowling: No, he could start with one, and if they agree,
then that is fine; but if they cannot agree on that one, then he
can always mention somebody else. If they agree on that
second one, then that is fine, and so on.

Senator Connolly (Ottawa West): But to go to the nominat-
ing council he then must have three names on his list.

Mr. Cowling: At least three, about whom he has had
consultation; but if he decides to put 50, then, from the way I
read it, he must have consulted with respect to all 50 at the
previous stage.

Senator Forsey: But surely Senator Godfrey’s point is that if
he puts down 50 names and then the Attorney General of the
province names a 51st, the Attorney General of Canada says,
“Oh, my gosh, I never thought of him; yes, I think that would
be suitable.” But still when it comes to the question of the
nominating council he may be locked into the 50.

Senator Connolly (Ottawa West): But at that point they
may have an agreement.

Senator Greene: I wonder if counsel could help me with this
point. In this whole exercise we are—whether you couch it in
terms of national unity or any other phrase—trying to build a
better and stronger Canada. But certain of our institutions
have not been conducive to national unity, if I can put it in
those terms, to the degree that they have in the American
Constitution. The flag, the Constitution and the Supreme
Court, I would submit, in the United States are part of the
paraphernalia that has helped to meld the American system.
The flag, the Constitution, the Supreme Court, I respectfully
submit, are in the United States part of the paraphernalia that
has helped to meld the American system. Certainly, the bar, at
least, of the United States has great respect for the Supreme
Court of the United States and some of their great jurists, and
the history of their great jurists, are part of the history of the
United States that has helped to make them unified to the
degree they are.

Our Constitution, because it is a British document, has
never been a melding influence in Canada. In parts of Canada
it has been almost the opposite. That is why we are going
through this exercise now.

I should like to know if counsel, in his researches, has any
opinions on why the United States Supreme Court has been a
melding influence and an influence of national unity, if you
like, while ours, to date, has been less than that, so that we are
attempting here, by constitutionalizing the Supreme Court, to

[Traduction)

homologues provinciaux sur autant de personnes qu’il le désire.
En cas de désaccord, le Procureur fédéral doit alors présenter
au conseil de sélection le nom de trois personnes qui ont fait
I’objet de discussions entre les deux Procureurs. Mais il n’est
pas tenu de présenter trois personnes en premier lieu.

M. Cowling: Non, il peut en présenter une, et si les deux
Procureurs s’entendent, celle-ci est nommée. Sinon, le Procu-
reur général du Canada peut alors proposer quelqu’un d’autre.
S’il y a entente sur la deuxiéme personne, tout va pour le
mieux, et ainsi de suite.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Mais pour se présen-
ter devant le conseil de sélection, le Procureur général doit
avoir une liste de trois personnes.

M. Cowling: Au moins trois au sujet desquelles il a déja eu
des consultations. Mais s’il décide de proposer cinquante per-
sonnes, d’aprés ce que j’ai lu, il doit avoir consulté au préalable
les cinquante intéressées.

Le sénateur Forsey: Mais d’aprés ce que le sénateur God-
frey dit, il est certain que si le ministre de la Justice du
Canada propose 50 personnes et que son homologues provin-
cial en propose une 51¢, le premier peut alors dire qu’il n’avait
pas pensé a cette personne et qu’il croit qu’elle pourrait
combler le poste. Mais une fois encore, en se référant au
conseil de nomination, le ministre de la Justice du Canada ne
pourra peut-étre pas proposer une 51¢ personne.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest):
moment-13, les deux ministres peuvent s’entendre.

Mais a ce

Le sénateur Greene: Je me demande si le conseiller peut
nous aider a ce sujet. Tout notre travail—que 1’on s’exprime en
termes d’unité nationale ou d’une autre fagon,—a pour but de
batir un Canada plus grand et plus fort, mais certaines de nos
institutions n’ont pas favorisé I'unité nationale, si je peux
m’exprimer en ces termes, autant que ne I'ont fait celles des
Etats-Unis dans la Constitution Américaine. Je dirais que le
drapeau, la Constitution et la Cour supréme, des Etats-Unis
font partie de tout ce qui a permis de constituer le systéme
américain. Le drapeau, la Constitution, la Cour supréme, je
vous le dis avec tout le respect que je vous dois, font partie de
cet ensemble complexe qui a permis de constituer le systéme
américain. Certes, au moins le barreau des Etats-Unis a
beaucoup de respect pour la Cour supréme et certains des
grands juristes; d’ailleurs I’histoire de ces grands juristes est
intégrée a I’histoire des Etats-Unis, et a suscité ce sentiment
d’unité chez les Américains, comme on le connait aujourd’hui.

Notre Constitution, étant un document britannique, n’a
jamais eu une telle influence au Canada. Dans certaines
régions du pays, c’est presque le contraire qui s’est produit.
Voila la raison pour laquelle nous devons travailler actuelle-
ment sur ce projet de loi.

J’aimerais savoir si le conseiller, au cours de ses recherches,
a pu se faire une opinion sur la raison pour laquelle la Cour
supréme des Etats-Unis a réussi 4 créer une sorte d’unité
nationale si I’on veut, alors que la ndtre jusqu’a maintenant n’a
pas eu autant d’influence de sorte que nous essayons aujour-
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make of it an instrument in which the country believes and
which will make a stronger country.

Mr. Cowling: Senator Greene, I do not know that the
Supreme Court in the United States has been such a strong
melding influence. It has been severely criticized at times for
some of the decisions it has rendered. I do not think that our
Supreme Court has been as severely criticized as the United
States Supreme Court has been on occasion.

But now, according to some of the explanatory documents
that I have read that came out with this bill, we are going to
this confirmation type of approach, like the one in the United
States, because the thought is that it will help national unity.

Senator Godfrey: If I may say so, during the Roosevelt era
the Supreme Court of the United States was the most divisive
body in the United States. Books have been written about that.
Roosevelt either wanted to abolish the court or to increase the
number and pack the court. So your premise is not correct at
all.

Senator Greene: 1 have found in my conversations with
Americans that the great jurists, Holmes, Brandeis and Frank-
further, are part of the American history and, certainly among
people interested in the bar, have melded the United States.
These are some of their great heroes.

Senator Godfrey: They were all great to senators.

Mr. Cowling: There were certainly great judges. There is no
doubt about that.

Senator Greene: There have been great Canadian lawyers
such as Lyman Duff and John Cartwright, who may have had
just as much on the ball as Brandeis, Frankfurter and Holmes
and who have been part of the Canadian history that has
helped to meld Canada. Maybe my conclusion is wrong.
Senator Godfrey thinks it is.

Senator Godfrey: Well, Holmes was always known as the
great dissenter, and his fame was that he dissented from the
other people in the court of the United States. So that is not a
very apt description.

Senator Forsey: Well, the present Chief Justice may become
known as the great dissenter here.

Senator Connolly (Ottawa West): What Senator Greene has
said has a great deal of merit in respect of some judges. I do
not say it is true of all of the courts. I doubt that the
Americans, either the judiciary or the bar, would say so. But
there have been great people on that court because it has been
a great court in its history. I do not think we would want to
denigrate it in any way here.

Mr. Chairman, I think this raises a question that we should
have fairly specific information about for the benefit of the
committee. If someone could prepare for the committee a short
memorandum on the method of making judicial appointments
to the United States Supreme Court, that would be helpful. I

[Traduction)

d’hui de constitutionnaliser la Cour supréme pour en faire un
instrument auquel le pays tout entier fera confiance et qui
contribuera a le renforcer.

M. Cowling: Monsieur le sénateur Greene, a ce que je sache,
la Cour supréme des Etats-Unis n’a pas eu une influence aussi
forte. Elle a parfois été sévérement critiquée pour certaines des
décisions qu’elle a rendues. Je ne crois pas que notre Cour
supréme ait été aussi durement critiquée que celle des Etats-
Unis a "occasion.

Mais aujourd’hui, d’aprés certains documents explicatifs que
j’ai lus et qui ont été publiés avec le présent projet de loi, nous
nous dirigeons vers le genre de confirmation des nominations
parce que I’on croit que cela va favoriser I'unité nationale:

Le sénateur Godfrey: Si vous me permettez, a I’époque de
Roosevelt, la Cour supréme des Etats-Unis a été I'institution
qui a la plus controversée aux Etats-Unis. On a méme écrit des
livres 4 ce sujet. Roosevelt voulait soit abolir la Cour supréme,
soit augmenter le nombre de ses membres et y nommer le plus
de gens possible. Ainsi donc, je crois que ce que vous dites n’est
pas vrai du tout.

Le sénateur Greene: J’ai pu déceler au cours de mes conver-
sations avec les Américains que les grands juristes comme
Holmes, Brandeis et Frankfurter font partie de I'histoire amé-
ricaine et, sirement pour des gens qui s’intéressent au barreau,
ces juristes ont contribué a I'unité des Etats-Unis. Ils figurent
parmi les grands héros.

Le sénateur Godfrey: Tous étaient de grands hommes, aux
yeux des sénateurs.

M. Cowling: C’étaient certainement de trés grands juges.
Cela ne fait aucun doute.

Le sénateur Greene: Nous avons eu de trés grands juristes
canadiens, Lyman Duff, John Cartwright, qui n’ont rien a
envier 4 Brandeis, Frankfurter et Holmes, qui ont joué un réle
important dans I’histoire du Canada et contribué a forger ce
pays. Peut-étre ma conclusion est-clle erronée. Le sénateur
Godfrey le croit.

Le sénateur Godfrey: Holmes a toujours eu la réputation
d’étre un grand dissident et sa gloire lui vient de ce qu'’il
divergeait d’opinion avec les autres, dans les tribunaux des
Etats-Unis. On ne peut donc pas dire qu'il s’agit 1a d’une
description qui soit valable.

Le sénateur Forsey: Le juge en chef actuel pourrait bien
étre connu ici comme le grand dissident.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Ce que le sénateur
Greene a dit s’applique trés bien 4 certains magistrats. Je ne
dis pas que cela s’applique & tous les tribunaux. Je doute que
les pouvoirs judiciaires ou le barreau américains en convien-
draient. Mais ce tribunal a connu des personnalités trés impor-
tantes, car ce fut au cours de I’histoire, un tribunal célébre. Je
ne pense pas qu’on puisse en douter tant soit peu.

Monsieur le président, je pense que cela souléve la question
au sujet de laquelle il nous faudrait avoir des renseignements
précis pour le Comité. Si quelqu’un pouvait préparer a I'inten-
tion du Comité un court mémoire sur les modalités de nomina-
tion des magistrats 4 la Cour supréme américaine, cela nous
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think we understand the process already but perhaps we
should have it on paper. I should also like to see a memoran-
dum on the method of making judicial appointments in the
United Kingdom. I advert back to Senator McElman’s point
earlier.

Senator Godfrey: With respect to the United States proce-
dure, 1 believe they go before a judicial committee of the
Senate to make a recommendation and then they go before the
whole Senate.

Mr. Cowling: I believe that is correct.

Senator Godfrey: I would be interested to know whether the
Senate has ever overridden the recommendation of the judicial
committee. Which is the body that really makes the decision?
Is it the judicial subcommittee or the Senate as a whole? Who
would have turned down the two people nominated by Nixon?
Or did he withdraw those nominations before they actually got
that far?

Mr. Cowling: In one case at least I think that is true.

Senator Connolly (Ottawa West): Incidentally, I am not
looking for new research. An existing article or chapter out of
a book would suffice.

The Deputy Chairman: The library can provide that infor-
mation, I am sure.

Mr. Cowling: Just continuing with the procedure, we are
looking at clause 107, where a person has finally been nomi-
nated either by agreement or after the nominating council
business. Then the Attorney General of Canada informs the
Speaker of the House of the Federation. Subclause (2) then
says that within the first 14 days that that house is sitting after
the notice has been received, the House of the Federation
“shall debate the matter of the nomination, and if at the
conclusion of the debate the nomination is not affirmed by a
majority of the members of the House of the Federation voting
thereon, the nomination shall not be proceeded with.”

Now that is 14 days. It is not clear to me, since the reference
is to a debate in the house, whether that leaves open the
possibility of the House of the Federation referring the matter
to the committee, as they do in the United States. Honourable
senators could probably say much better than I can, but it
seems to me that there might be some difficulty starting right
out with a debate in the Senate on whether a man was to be
approved or not approved. It seems to me the more recom-
mended procedure would be to start with a committee hearing,
where perhaps the individual could be called before the com-
mittee and questioned and a fairly simple report could be
made by the committee to the Senate. I do not know whether
the word ‘““debate” is used in this subclause in the sense that
they are envisaging a real debate, or just what is being
envisaged.

The Deputy Chairman: What is more curious than that is
the fact that they say within the first 14 days and then late on
they say that if the decision has not been made within 14 days,

[Traduction]

aiderait. Je crois que nous en comprenons maintenant le
mécanisme, mais peut-étre sera-t-il bon de I’avoir noir sur
blanc. Je voudrais également disposer d’un petit mémoire sur
la nomination des magistrats au Royaume-Uni. Je me reporte
maintenant a la question qu’d soulevée tout a I’heure le
sénateur McElman.

Le sénateur Godfrey: En ce qui concerne les procédures au
Etats-Unis, je crois qu’ils comparaissent devant un Comité
chargé des questions juridiques auquel ils font une recomman-
dation et, ensuite, ils comparaissent devant le Sénat au
complet.

M. Cowling: Je crois que c’est exact.

Le sénateur Godfrey: Il m’intéresserait de savoir si le Sénat
a écarté la recommandation du Comité chargé des questions
juridiques. Quel est I'organisme important qui prend effective-
ment la décision? Est-ce le sous-comité chargé des questions
juridiques ou le Sénat au complet? Qui aurait pu refuser la
nomination des deux personnes nommées par M. Nixon? Les
a-t-il retirées avant que les choses n’aillent trop loin?

M. Cowling: Dans un cas au moins, je pense que c’est vrai.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Incidemment, je
n’essaie pas de mettre la main sur de nouveaux travaux de
recherche. Un article déja publié ou un chapitre tiré d’un livre
me suffirait.

Le vice-président: Je suis sir que la bibliothéque pourrait
nous fournir ces renseignements.

M. Cowling: Pour poursuivre cette question de procédure,
nous étudions l'article 107, prévoyant le cas d’une personne
nommée, soit par accord ou & la suite d’une décision du
Comité. Le Procureur général du Canada doit ensuite en
informer le président de la Chambre de la Fédération. Le
paragraphe (2) stipule ensuite dans les 14 jours de session
suivant le dépdt de I’avis du nom du candidat, la Chambre de
la Fédération «doit débattre la question et, si a la fin du débat,
la candidature n’est pas entérinée par la majorité des voix
exprimées, I’entérinement de la candidature n’a pas lieu . .. .»

Le délai est de 14 jours. Je ne vois pas trés bien, puisque I'on
se référe 4 un débat a la Chambre pourquoi la Chambre de la
Fédération peut renvoyer la question 4 un Comité, comme ils
le font aux Etats-Unis. Les honorables sénateurs sont certaine-
ment mieux placés que moi pour le dire, mais & mon avis il
serait certainement difficile de discuter directement au Sénat
de la nomination d’un candidat ou du rejet de sa candidature.
Il me semble qu’il serait préférable de commencer par une
audience en comité, et pour la circonstance on pourrait peut-
étre demander au candidat de comparaitre pour répondre a
certaines questions, aprés quoi on pourrait rédiger un rapport
succinct et le transmettre au Sénat. Je ne sais pas dans ce
paragraphe s’il est question du terme «débat» dans le sens d’un
débat véritable ou de ce qu’ils entendent par la.

Le vice-président: Ce qui est encore plus bizarre c’est qu’ils
parlent d’un délai de 14 jours, et plus tard ils poursuivent en
disant que si une décision n’a pu étre entérinée dans les 14
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and so on and so forth. It is the same 14 days referred to
above. In fact, if you want to have a debate, unless you have a
short debate of one hour or so, you would have to start before
the 14 days.

Senator Connolly (Ottawa West): Mr. Chairman, there is
another parliamentary problem here. There is a rule that is
perhaps not as observed as often as it once was, that at the
beginning of the session the first order of business in the
parliamentary system is the debate on the Speech from the
Throne. If that lasts in the Senate for more than 14 days, the
practice is that no legislation is introduced until the Address is
adopted.

The Deputy Chairman: You can always suspend the debate.

Senator Connolly (Ottawa West): That is right. It has been
done. It is honoured more in the breech than in the observance.
But it is a fiction of Parliament that that should happen. This
ignores that proposition.

The Deputy Chairman: If a decision has not been made
within 14 days, the nomination shall be deemed to be affirmed
by that house. So if you want to affirm it, you only have to
have a filibuster for 14 days and the nomination will be
deemed to have been approved by the house. To me that is
absurd.

Senator Neiman: There is a hiatus there. If the house
happened to be in recess at the time the nomination is made,
the nomination would hang in suspense.

Mr. Cowling: That is provided for in subclause (3).
Senator Forsey: It looks to me as if it says:

...and if at the conclusion of the debate the nomination
is not affirmed . . . the nomination shall not be proceeded
with and the vacancy . .. shall in the case be dealt with as
though it had arisen . . .

They go back to square one.

Mr. Cowling: They go back to square one.

Senator Forsey: About the first order of business, I think
that with all due respect something has been overlooked
dealing with bill number one. I know that is usually pro forma,
but there are quite a number of instances where emergency
legislation in recent years has been brought in and deal with as
bill number one. It is possible for Parliament to proceed with
legislation, and it has done so, with substantive legislative
before the Address is disposed of. I could give a list of those
instance quite easily.

Mr. Cowling: Perhaps we can assume that not all nomina-
tions will have hit the House of the Federation at the begin-
ning of the session.

Senator Connolly (Ottawa West): Of course.
Senator Forsey: Quite.

Mr. Cowling: Possibly the Attorney General will have the
kindness to arrange it at some other stage. That problem could
occur, but it is not necessarily always going to occur.

[Traduction)

jours etc. S’agit-il de la méme période & laquelle on s’est
référée plus haut. En fait, si vous voulez ouvrir un débat, a
moins qu’il ne s’agisse d’'un débat trés court d’une heure tout
au plus, il faudrait commencer avant les 14 jours en question.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Monsieur le prési-
dent, il se pose également un autre probléme parlementaire. Il
existe une régle que peut-étre I'on observe aujourd’hui moins
qu’avant, mais qui veut qu’au début de la session figure a
’ordre du jour le discours du trone. Si ce débat prend plus de
14 jours, au Sénat, la coutume veut qu’aucune loi ne soit
présentée jusqu’a ce que I'adresse ne soit adoptée.

Le vice-président: On peut toujours suspendre le débat.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): C’est exact. On I'a
déja fait. Toutefois, on viole plus cette disposition qu’on I’ob-
serve. Il s’agit d’une fiction parlementaire. Dans ce cas on
ignore la proposition.

Le vice-président: Si une décision n’a pu étre rendue dans
les 14 jours, la nomination sera réputée avoir été confirmée par
cette Chambre. Ainsi, si vous voulez la confirmer vous pouvez
recourir 4 des manceuvres d’obstruction systématique pendant
14 jours, aprés quoi la nomination du candidat sera réputée
avoir été confirmée par la Chambre. Cela me semble absurbe.

Le sénateur Neiman: Il y a 14 un hiatus. Si la Chambre s’est
ajournée au moment de la nomination, cette derniére reste en
suspens.

M. Cowling: C’est ce qui est prévu au paragraphe (3).

Le sénateur Forsey: A mon avis je crois que ce paragraphe
stipule:

—et si 4 la fin du débat la candidature n’est pas entéri-
née . .. ’entérinement de la candidature n’a pas lieu et le
poste vacant est comblé comme si la vacance s’était
produite . . .

On en revient au début.

M. Cowling: Ils en reviennent effectivement au début

Le sénateur Forsey: Au sujet du premier point 4 I'ordre du
jour, je pense que respecteusement, on a oublié de traiter de la
question du bill portant le numéro 1. Je sais que c’est générale-
ment une mesure adoptée pour la forme seulement, mais dans
plusieurs cas au cours des derniéres années, des lois d’urgence
ont été adoptées aprées avoir été inscrites comme projet de loi
numéro 1. Le Parlement peut parfaitement traiter et adopter
des lois, ce qu’il a déja fait d’ailleurs pour des lois importantes,
avant d’en finir avec ’Adresse. Je pourrais assez facilement
vous donner une liste des cas.

M. Cowling: Peut-étre devons-nous présumer que toutes les
nominations ne seront regues par la Chambre de la Fédération
en début de session.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Bien entendu.
Le sénateur Forsey: C’est exact.

M. Cowling: Le procureur général aura peut-étre I’amabilité
de prendre les dispositions nécessaires a une date ultérieure.
Ce probléme peut se poser, mais ce ne sera pas nécessairement
le cas.
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Senator Lafond: But if it did occur that three nominations
hit the House of the Federation at the opening of the session, it
would mean that all three would have to be dealt with
consecutively.

Mr. Cowling: That is a good point. There may be more than
one nomination at the same time.

Senator Bosa: There is a different expression. When we
speak of the selection of the member, we speak of 60 sitting
days. I think it means each day that the house sits. It says:

Within the first fourteen days that the House of the
Federation is sitting . . .
Does that mean from the day on which the house is convened?
Fourteen days from the first day on which it sat might not
necessarily mean fourteen sitting days.

Senator Godfrey: Six sitting days probably.
The Deputy Chairman: “Sitting”. You have to sit.

Senator Bosa: It says:

... fourteen days that the House of the Federation is
sitting next . . .

Mr. Cowling: The senator’s question is whether, if you were
sitting only three days a week, you would add up three days in
each week to get your fourteen. The overall period would then
be much longer. Or you could say the house is sitting at that
time, although not every day, and therefore it is fourteen
calendar days.

Senator Bosa: In clause 63(2) it says:

The first selection of members of the House of the
Federation made by the House of Commons shall be
made within the first sixty sitting days . ..

Senator Connolly (Ottawa West): About a month ago we
had this issue in connection with the motion not to approve the
agreements with the Indians in northern Quebec. There was
talk of 20 or 25 sitting days. But it was sitting days of
Parliament. If they “Parliament”, the sitting days of the
House of Commons would be counted, and you would not be
thrown back upon the fact that the Senate might sit one, two
or three days in a week. But that is not clear from this draft.

Mr. Cowling: Indeed, if you look at the other sections to
which Senator Bosa referred—because there is a distinction in
the way they have put it—one must assume that in clause
107(2) they are calendar days.

Senator Godfrey: When I read it, my presumption was that
it was two weeks, or six sitting days.

The Deputy Chairman: 1 think the intention, however, is not
fourteen sitting days, because you could, of course, adjourn the
Senate or the House of the Federation for three weeks. The
nomination would stand hanging all that time.

[Traduction]

Le sénateur Lafond: Mais si C’est le cas et que trois nomina-
tions sont regues par la Chambre de la Fédération au début
des travuax, cela voudrait dire qu’il faudrait s’en occuper I'une
aprés I'autre.

M. Cowling: C’est une bonne question. Il se pourrait en effet
qu’il y ait plus d’une nomination en méme temps.

Le sénateur Bosa: On utilise une expression différente.
Lorsqu’on parle du choix des membres, il est question de 60
jours de session. Je pense que I’on veut dire chaque jour que la
chambre siége, on trouve en effet 4 cet article:

La Chambre de la Fédération doit, dans les quatorze
premiers jours de séance qui suivent . . .
Cela veut-il dire a partir du jour ou la Chambre reprend ses
travaux? Quatoze jours & partir du premier jour de session,
cela n’implique pas nécessairement qu’il s’agit de 14 jours de
session.

Le sénateur Godfrey: Il est probablement question de six
jours de session.

Le vice-président: «Session» pour étre en session, il faut
«siéger».

Le sénateur Bosa: L’article stipule:

...dans les quatorze premiers jours de séance qui
suivent . . .

M. Cowling: La question que souléve le sénateur est de
savoir si en siégeant trois jours par semaine, vous y ajouteriez
trois jours pour obtenir les 14 jours dont vous avez besoin. La
période totale serait alors bien entendu beaucoup plus longue.
On pourrait dire que la chambre siége 4 ce moment la, méme
si elle ne siége pas tous les jours, et en conséquence on
compterait 14 jours civils.

Le sénateur Bosa: Le paragraphe 63(2) stipule:

La Chambre des communes nomme les premiers membres
de la Chambre de la Fédération dans les soixante pre-
miers jours ou elle siége . . .

Le sénateur Connoly (Ottawa-Ouest): Il y a environ un
mois, nous avons fait face a ce probléme en ce qui concerne la
motion de rejet des accords conclus avec les Indiens du nord du
Québec. On a parlé en effet a cette occasion de 20 a 20 jours
de session. Il s’agissait de jours de session parlementaire. Si
c’était le cas, c’est le nombre de jours de session de la chambre
des communes qui serait compté et on ne tiendrait pas compte
du fait que le Sénat ne siége ni un, deux ou trois jours par
semaine. Cela est loin d’étre clair dans ce projet.

M. Cowling: En effet, si vous étudiez les autres articles
auxquels le sénateur Bosa s’est reporté, on constate qu’il y a
une distinction dans la fagon dont les choses sont présen-
tées . . . il faut donc considérer que les jours dont il est question
au paragraphe 107(2) sont des jours civils.

Le sénateur Godfrey: Lorsque je I’ai lu, je croyais que c’était
deux semaines, c’est a dire six jours de séance.

Le vice-président: Mais je ne pense pas qu’on ait prévu
quatorze jours de séance, car le Sénat, ou la Chambre de la
Fédération, pourrait naturellement ajourner ses travaux pen-
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Mr. Cowling: Perhaps, Mr. Chairman, we should read sub-
clause (3), because I see the word “adjournment™ there. It
says:

(3) Notwithstanding subsection (2), if on the day a
copy of a notice of a nomination is sent by the Speaker of
the House of the Federation to its members pursuant to
subsection (1), that House stands adjourned or prorogued
to a day that is more than twenty-one days after that day,
the requirements of subsection (2) for a debate on the
matter of the nomination need not be complied with, . . .

Here is the consequence:

and the House of the Federation shall be deemed to have
affirmed the nomination, . . .

Then it says:

if fewer than ten members thereof request such a debate
by notice in writing communicated to the Speaker . . .

It might have been better worded had they said, “unless no
more than ten members request such a debate.”

Senator Neiman: Mr. Chairman, if, for instance, we are
prorogued at that point and those ten members request that
they review the nomination, what happens then? Do we recall
the House of Commons? Can the house come back by itself?

The Deputy Chairman: It has to resume sitting as provided
in section 2, but we do not know whether or not it is fourteen
sitting days.

Senator Godfrey: Is it fourteen days after it starts sitting
when it is called back?

Mr. Cowling: Whenever it is called back.

Senator Olson: Mr. Chairman, in a situation where the
House of the Federation stands prorogued, does the Speaker
have the authority to call that house into session?

Senator Forsey: Exactly.
Senator Olson: They don’t.

The Deputy Chairman: Possibly under the rules of the
house—

Senator Olson: Not if it is prorogued. If it is adjourned, the
Speaker has the right to call back the house.

Senator Forsey: I think it is quite clear that this clause has
been drafted by somebody carefully selected by a special
process from the inmates of St-Jean de Dieu or Brockville.

Senator Olson: Is there anything in any of these sections
which prevents this action from being initiated; that is, the
sending of a notice to the Speaker of the House of the
Federation in a situation where it is impossible for that
Speaker to call the house together, and if he fails to do so, it is
deemed to have been passed by the house? Is there any
prohibition against timing it in such a way that it is, in fact,
impossible for that house to have a debate?

[Traduction)

dant trois semaines. On devrait donc attendre pendant tout ce
temps-la pour communiquer le nom du candidat.

M. Cowling: Monsieur le président, il faudrait peut-étre lire
le paragraphe (3), car je vois le mot «ajournement». Voici le
texte:

(3) Par dérogation au paragraphe (2), dans le cas ou la
Chambre de la fédération a ajourné ou a été prorogée
pour plus de vingt et un jours & compter de la date a
laquelle son président a communiqué le nom du candidat
a ses membres conformément au paragraphe (1), le débat

prévu au paragraphe (2) n’a pas lieu. . .

Puis il poursuit:

... si moins de dix membres exigent un débat par un avis
€écrit communiqué au président dans ces vingt et un
jours . ..

Et voici la conséquence:

Cette Chambre est alors réputée entériner la condidature.

Il aurait été préférable de dire: «si moins de dix membres
exigent un débat par un avis écrit communiqué au président.»

Le sénateur Neiman: Monsieur le président si, par exemple,
la Chambre est prorogée & ce moment-la et que les dix
membres en question demandent la révision de la candidature,
que se passe-t-il alors? Faut-il convoquer de nouveau la Cham-
bre des communes? Peut-elle décider d’elle-méme de revenir?

Le vice-président: Elle doit reprendre ses travaux, confor-
mément 4 Particle ..., mais nous ne savons pas s’il s’agit de
quatorze jours de séance.

Le sénateur Godfrey: Quatorze jours de séance aprés qu’elle
a été convoquée de nouveau?

M. Cowling: C’est exact.

Le sénateur Olson: Monsieur le président, si la Chambre de
la Fédération est prorogée, son président est-il autorisé a la
convoquer 4 nouveau?

Le sénateur Forsey: Oui.
Le sénateur Olson: Non.

Le vice-président: Peut-étre aux termes du réglement de la
Chambre. . .

Le sénateur Olson: Pas, si elle a été prorogée. Si elle a
ajourné, le président a le droit de reconvoquer la Chambre.

Le sénateur Forsey: A mon avis, cet article a été rédigé par
quelqu’un minutieusement choisi parmi les détenus de Saint-
Jean de Dieu ou de Brockville.

Le sénateur Olson: Pourrait-on empécher une action de ce
genre? Par exemple, si le président de la Chambre de la
Fédération regoit I’avis écrit dans des conditions telles qu’il lui
est impossible de convoquer la Chambre, celle-ci sera-t-elle
réputée avoir entériné la candidature? Existe-t-il en matiére de
délais une disposition qui, finalement, empéche la Chambre
d’organiser un débat?



26-7-1978

Constitution 3

[Text]

Mr. Cowling: Let us say that Parliament is prorogued, the
Speaker of the house receives the notice and sends out copies
to each member of the house. If at least ten members want to
have a debate on it, it can be held, but I presume only when, in
the ordinary course of events, the house would come back into
session. The only reasonable interpretation of the fourteen
days is that the fourteen days, wheher they are sitting days or
calendar days, would run from the beginning of that next
session.

Senator Olson: My question is more specific than that. In a
situation where notice is given to the Speaker that there is a
request from ten members that there be a debate, so what? If
it is prorogued, the Speaker does not have the authority to call
the house into session.

Senator Steuart: The whole thing would have to wait.

Mr. Cowling: Until it came up in the ordinary course of
events.

Senator Olson: According to this, after fourteen days have
elapsed—however you want to define those fourteen days—it
is deemed to have been passed by that house.

Mr. Cowling: No. I think the fourteen days would start to
run from whenever the house came back after it was proro-
gued. It is the only reasonable interpretation.

Senator Godfrey: It would postpone the nomination until
after the election.

Senator Greene: Mr. Chairman, I would like to ask our
counsel whether I am seeing a bugbear that does not exist. In
this whole procedure that he has gone over, we are constitu-
tionalizing and politicizing the process of selection to the
Supreme Court. It seems to me that the lobbying will start at
the regional or provincial level and that you had better have
some friends who will carry the ball for you. Am I seeing a
bugbear that is not there, or are we in fact politicizing the
Supreme Court?

Mr. Cowling: Senator Greene, I would have to accept your
opinion on that. You and all other senators have more experi-
ence in these matters than I do.

Senator Mcllraith: Mr. Chairman, we have dealt with the
confusion arising out of the situation when the house is
prorogued or adjourned, but in the case of a dissolution of
Parliament, as I read the whole thing, it is possible for the
government to make an appointment without any of these
procedures. Is that a correct interpretation?

Mr. Cowling: That had not occurred to me, senator Mcll-
raith, but I do not want to dismiss it. Have I missed
something?

Senator Mecllraith: The clauses deal with situations of
prorogation or adjournment or situations when the house is
sitting, but they do not deal with that period of time when
there is a dissolution and before a new House of the Federa-
tion is created.

Mr. Cowling: Prorogation does not include dissolution?

[Traduction]

M. Cowling: Supposons que le Parlement a été prorogé, que
le président de la Chambre regoit I’avis et qu’il en envoie une
copie 4 chaque membre de la Chambre. Il est possible qu'il y
ait un débat si au moins dix membres I’exigent. Mais je supose
que, dans le cours normal des événements, cela ne serait
possible que si la Chambre reprenait ses travaux. La seule
interprétation raisonnable est de considérer que les quatorze
jours en question, qu’il s’agisse de journées de séance ou de
journées civiles, commencent dés le début de la session
suivante.

Le sénateur Olson: Ma question est plus précise que cela.
Méme le président regoit I’avis par écrit précisant que dix
membres demandent un débat, il n’a pas le pouvoir de faire
siéger la Chambre, si elle a été prorogée.

Le sénateur Steuart: Il faudrait attendre.

M. Cowling: Jusqu’a ce que la Chambre reprenne normale-
ment ses travaux.

Le sénateur Olson: En pareil cas, aprés les quatorze jours,
qu’il s’agisse de journées de séance ou de journées civiles, la
Chambre est réputée avoir entériné la candidature.

M. Cowling: Non. A mon avis, on ne commence compter
les quatorze jours qu’a la reprise des travaux de la Chambre.
C’est la seule interprétation raisonnable.

Le sénateur Godfrey: La confirmation de la nomination
serait reportée apres les €lections.

Le sénateur Greene: Monsieur le président, je voudrais
demander A notre conseiller juridique si je vois un probléme la
ol il n’y en a pas. D’aprés la procédure dont il nous a parlé,
nous sommes en train de constitutionnaliser le processus de la
sélection des membres de Cour supréme et de le politiser. A
mon avis, les pourparlers commenceront au niveau régional ou
provincial, et il sera recommandé d’avoir des alliés préts a vous
appuyer. Est-ce que je m’imagine des problémes, ou sommes-
nous vraiment en train de politiser la Cour supréme?

M. Cowling: Sénateur Greene, j'accepte votre point de vue
dans ce cas. Vous ainsi que les autres sénateurs connaissez ces
questions beaucoup mieux que moi.

Le sénateur Mcllraith: Monsieur le président, nous avons
parlé du cas ou la Chambre aurait été prorogée ou aurait
ajourné. Mais dans le cas de la dissolution du Parlement,
d’aprés ce que je lis, le gouvernement peut nommer un candi-
dat sans recourir 4 ces procédures. Est-ce que j’ai bien
compris?

M. Cowling: Ce point ne m’est pas venu a I’esprit, sénateur
Mcllraith, mais je ne veux pas l'écarter pour autant. Ai-je
omis quelque chose?

Le sénateur Mcllraith: Les articles parlent du cas ou la
Chambre aurait été prorogée, aurait ajourné ou siégerait, mais
ils ne précisent pas ce qu’il faut faire dans le cas ou il y aurait
dissolution et avant la constitution d’une nouvelle Chambre de
la Fédération.

M. Cowling: Le mot prorogation ne veut-il pas également
dire dissolution?
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Senator Mcllraith: No, that is a separate thing.
Mr. Cowling: I think we should make a note of that.

The Deputy Chairman: I do not know if the House of the
Federation would be dissolved by the calling of an election
They stay there until their successors are chosen.

Senator Mcllraith: It is Parliament that is dissolved, not the
House.

The Deputy Chairman: I know that is the situation
presently.

Senator Mcllraith: Senators retain office during this period.
They are not a part of an operating Parliament, and it seems
to me that there is a gap which requires to be covered.

Mr. Cowling: There is no Speaker of the House, really, after
dissolution?

Senator Mcllraith: Yes, the Speaker has certain limited
authority in that interval. It seems to me that the House of the
Federation has no power to sit as an operative Parliament and
perform the functions contemplated by these clauses. There
seems to be a gap which, when we come to it with the various
officials or the ministers, will require attention.

Mr. Cowling: I agree.

The Deputy Chairman: It is not provided in this bill whether
the House of the Federation would continue after dissolution.
It is only by applying the present situation that you could say
that it is dissolved.

Mr. Cowling: Members of the House of Commons lose their
seats on dissolution, but senators do not.

Senator Forsey: Surely Senator Mcllraith’s point is that this
would still be a Parliament with two houses, and that Parlia-
ment would be dissolved?

Mr. Cowling: Yes.

Senator Forsey: Whether it is called the House of the
Federation or whether it is called Timbuktu, it would not make
any difference. Parliament would be dissolved and, therefore,
the House of the Federation would be defunct in exactly the
same way as the Senate is after dissolution.

Senator Mcllraith: That is a point that should be covered
when we have the ministers and the appropriate officials here.

Senator Smith (Colchester): I think I am very brave and
courageous to differ from those two honourable senators who
just made this point, but the House of the Federation contin-
ues in existence, and the members retain office. This is not a
matter that has to be dealt with by Parliament but only by the
House of the Federation, and if its members are in office
during the hiatus of dissolution, then surely this procedure can
be carried out. It does not require any consent of the sovereign
or of the Governor General or of Parliament. It is a matter
entirely for the House of the Federation.

Senator Connolly (Ottawa West): That is a very pointed
observation because perhaps we are getting into something

[Traduction]
Le sénateur Mcllraith: Non, ce sont deux choses distinctes.

M. Cowling: Je pense qu’il faut en prendre note.

Le vice-président: Je ne sais pas si la Chambre de la
Fédération serait dissoute aprés I'annonce des élections. Les
membres restent les mémes jusqu’a ce que leurs successeurs
soient choisis.

Le sénateur Mcllraith: C’est le Parlement qui est dissout, et
non la chambre.

Le vice-président: Je sais qu’il en est actuellement ainsi.

Le sénateur Mcllraith: Les sénateurs restent en fonctions
pendant ce temps. Ils font partie d’'un parlement qui ne siége
pas, et il me semble qu’il y a 13 une lacune a corriger.

M. Cowling: Il n’y a vraiment pas de président de la
Chambre aprés la dissolution?

Le sénateur Mcllraith: Oui. Le président a un pouvoir
limité pendant I'intersession. A mon avis, la Chambre de la
Fédération n’a pas le droit de siéger en tant que partie
exécutoire du Parlement et de remplir les fonctions visées par
les articles en question. Selon nous et selon les divers représen-
tants ou ministres, c’est un point qu’il faut étudier.

M. Cowling: J’en conviens.

Le vice-président: Le projet de loi ne précise pas si la
Chambre de la Fédération continuerait a siéger aprés la
dissolution. C’est seulement en appliquant la situation actuelle
que I'on pourrait dire qu’elle est dissoute.

M. Cowling: Les députés de la Chambre des communes
perdent leur siége aprés la dissolution, mais non les sénateurs.

Le sénateur Forsey: Le sénateur Mcllraith voulait siirement
dire que ce serait encore un parlement composé de deux
chambres, et le Parlement serait dissout?

M. Cowling: Oui.

Le sénateur Forsey: Qu’elle s’appelle Chambre de la Fédé-
ration ou Timbuktu, cela ne change rien. Le Parlement étant
dissout, la Chambre de la Fédération ainsi que le Sénat cessent
de fonctionner aprés la dissolution.

Le sénateur Mcllraith: C’est un point qu’il faudrait soule-
ver, quand les ministres et les représentants concernés seront
1a.

Le sénateur Smith (Colchester): Je pense que je suis trés
audacieux et courageux de contredire les deux honorables
sénateurs qui viennent de prendre la parole, mais je crois que
la Chambre de la Fédération continue a exister et que les
membres conservent leur poste. C’est une question qui ne
reléve pas du Parlement, mais uniquement de la Chambre de
la Fédération; si les membres de la Chambre conservent leur
poste pendant la dissolution, il est évident que les travaux se
poursuivent. C’est une question qui ne demande pas le consen-
tement de la souveraine, du gouverneur général ou du Parle-
ment. Elle reléve uniquement de la Chambre de la Fédération.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): C’est une observa-
tion trés pertinente, car nous sommes peut-étre en train d’étu-
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here which requires special legislation to enable the House of
the Federation to sit during adjournments and perhaps during
a period of dissolution. This is not parliamentary practice, put
then perhaps we are getting away from parliamentary practice.

Senator Forsey: It ought to be cleared up.

Mr. Cowling: You could solve the problem, Senator Mcll-
raith, if you put in at line 48, “or if Parliament is dissolved”.
That would solve the problem, from a technical standpoint. It
might mean, unless there is a special provision whereby the
House of the Federation could meet after a dissolution and
before a new Parliament had started, you would have to wait
quite a long time for the appointment to be confirmed.

Senator Mcllraith: It seems to me there are several ways of
dealing with it, but the point has to be dealt with.

Senator Lang: On Senator Smith’s (Colchester) point with
regard to the House of the Federation, if you go back to clause
56 you will see there, of course, there is one Parliament and
that the House of the Federaltion is part of that Parliament.

Senator Smith (Colchester): Yes, but this particular action
of the confirmation of a judge does not require the participa-
tion of Parliament. There are three elements to Parliament, as
we all know, and if Parliament is dissolved, then there is no
action which could be taken which has to be taken by Parlia-
ment. This does not require it to be taken by Parliament. It is
required only to be taken by the House of the Federation, and
since its members retain office until their successors are
appointed, it means they are holding office during all of the
time the dissolution is in effect, and that prohibits them from
having a meeting.

Senator Connolly (Ottawa West): I think you have raised an
important point, but I do not know whether there is anything
to prevent them from having a meeting.

Senator Smith (Colchester): I do not think there is.

Senator Mecllraith: The House of the Federation would not
continue in the interval as the Senate does not continue as
such. The senators retain their offices, and they allow provi-
sion for that, and the Speaker of the Senate retains his or her
office.

Senator Connolly (Ottawa West): It seems to me that what
is envisioned is a serious departure from normal parliamentary
practice.

Senator Forsey: The question arises: has the House of the
Federation any status except as part of Parliament.

Senator Mcllraith: None.
Senator Godfrey: Where is your authority for that remark?

Senator Mcllraith: You will find the reference here.

Mr. Cowling: Could the present Senate meet after
dissolution?

Some hon. Senators: No.

[Traduction]

dier un aspect pour lequel il faudrait créer une loi spéciale,
afin de permettre a4 la Chambre de la Fédération de siéger
pendant I'intersession et peut-étre pendant la dissolution, ce
qui n'est peut-étre pas une pratique parlementaire, mais nous
devons probablement ne pas en tenir compte.

Le sénateur Forsey: Il faut éclaircir ce point.

M. Cowling: On peut résoudre le probléme, sénateur Mcll-
raith, en insérant 4 la ligne 32: «ou si le Parlement est dissout».
Cela résolverait le probléme sur le plan technique. Cela vou-
drait dire qu’il faudrait attendre assez longtemps pour que le
nom du candidat soit confirmé, & moins qu’il existe une
disposition spéciale stipulant que la Chambre de la Fédération
peut se réunir aprés la dissolution et avant la formation du
nouveau Parlement.

Le sénateur Mcllraith: Il me semble qu’il y a plusieurs
fagons de procéder, mais c’est un point qu’il faut étudier.

Le sénateur Lang: En ce qui concerne la déclaration que le
sénateur Smith (Colchester) a faite 4 propos de la Chambre de
la Fédération, si vous vous reportez a I'article 56, vous consta-
terez, qu’il n’y a qu’un Parlement et que la Chambre de la
Fédération fait partie de ce Parlement.

Le sénateur Smith (Colchester): Oui, mais il n’est pas
nécessaire de faire intervenir le Parlement pour maintenir un
juge dans ses fonctions. Comme nous le savons tous, le Parle-
ment est composé de trois éléments, et s’il est dissout, aucune
mesure ne peut étre adoptée. Cette décision n’exige pas I'ap-
probation du Parlement. Elle doit seulement faire I’objet d’une
étude par la Chambre de la Fédération. Les membres de cette
Chambre exercent leur mandat jusqu’a la nomination de leurs
successeurs, c’est-a-dire méme pendant que le Parlement est
dissout et qu’il y a interdiction de siéger.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): Je crois que vous
avez soulevé un point important, mais je ne sais pas s’il existe
un réglement leur interdisant de siéger.

Le sénateur Smith (Colchester): Je ne crois pas.

Le sénateur Mcllraith: La Chambre de la Fédération sus-
pendrait alors ses travaux, a l'instar de I’actuel Sénat. Les
sénateurs conservent leur titre, et I’on prévoit des dispositions a
cet effet, tout comme le président du Sénat garde son poste.

Le sénateur Connolly (Ottawa-Ouest): A mon avis, on
semble envisager des pratiques tout 4 fait différentes de la
procédure parlementaire normale.

Le sénateur Forsey: Il convient donc de savoir si la Cham-
bre de la Fédération aurait un statut particulier, en plus de
celui de partie intégrante du Parlement.

Le sénateur Mcllraith: Non.

Le sénateur Godfrey: Quelle disposition vous permet de
faire cette observation?

Le sénateur Mcllraith: Vous trouverez la référence ici.
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