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ORDERS OF REFERENCE ORDRES DE RENVOI

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 19 décem-
Wednesday, December 19, 1984: bre 1984:

“Pursuant to the Order of the Day, the Honourable
Senator Flynn, P.C., moved, seconded by the Honourable
Senator Walker, P.C., that the Bill S-2, intituled: “An
Act to amend and consolidate the laws prohibiting mar-
riage between related persons”, be read the second time.

After debate, and—
The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.

The Bill was then read the second time.

The Honourable Senator Flynn, P.C., moved, seconded
by the Honourable Senator Tremblay, that the Bill be
referred to the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

«Suivant 'Ordre du jour, I’honorable sénateur Flynn,
C.P., propose, appuyé par I’honorable sénateur Walker,
C.P., que le projet de loi S-2, intitulé: «Loi modifiant et
unifiant le droit interdisant le mariage entre personnes
apparentées, soit lu la deuxiéme fois.

Aprés débat,

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le projet de loi est alors lu la deuxiéme fois.

L’honorable sénateur Flynn, C.P., propose, appuyé par
I’honorable sénateur Tremblay, que le projet de loi soit
déféré au Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 12 juin
Wednesday, June 12, 1985: 1985:

“With leave of the Senate.
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-46, intituled: “An
Act to amend the Divorce Act”, in advance of the said
Bill coming before the Senate, or any matter relating
thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate.
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-47, intituled “An
Act respecting divorce and corollary relief in advance of
the said Bill coming before the Senate, or any matter
relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate.
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-48, intituled: “An
Act to provide for the release of information that may
assist in locating defaulting spouses and other persons and
to permit, for the enforcement of support orders and sup-
port provisions, the garnishment and attachment of cer-
tain moneys payable by Her Majesty in right of Canada”,
in advance of the said Bill coming before the Senate, or
any matter relating thereto.

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips:

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du projet de loi C-46, intitulé «Loi modifiant la loi sur le
divorce», avant que ce projet de loi soit soumis au Sénat
ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du projet de loi C-47, intitulé: «Loi concernant le divorce
et les mesures accessoires, avant que ce projet de loi soit
soumis au Sénat ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du projet de loi C-48, intitulé «Loi prévoyant la communi-
cation de renseignements susceptibles de permettre de
retrouver les conjoints défaillants et d’autres personnes,
ainsi que la saisie-arrét, pour I’exécution d’ordonnances et
d’ententes alimentaires, de certaines sommes entre les
mains de Sa Majesté du chef du Canada», avant que ce
projet de loi soit soumis au Sénat ou toute question s’y
rattachant.
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The question being put on the motion, it was— La motion, mise aux voix est adoptée.»
Resolved in the affirmative.”

Le greffier du Sénat
Charles A. Lussier
Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAUX

WEDNESDAY, OCTOBER 2, 1985 LE MERCREDI 2 OCTOBRE 1985

(25) (25)

[Text] [Traduction)

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional affairs met, in camera, at 3:56 p.m., this day, the Chair-
man, the Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Cools, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robertson and Robi-
chaud. (6)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.

The Committee considered the future business of the Com-
mittee in relation to its Orders of Reference dated:

December 19, 1984, dealing with Bill S-2, intituled: “An
Act to amend and consolidate the laws prohibiting marriage
betweenn related persons”, and

June 12, 1985, dealing with the subject-matters of Bill C-46,
intituled: “An act to amend the Divorce Act”; Bill C-47,
intituled: “An Act respecting the Divorce and Corollary Relief
Act”; and Bill C-48, intituled: “Family Orders Enforcement
Assistance Act”.

After debate,

The Honourable Senator N. Nurgitz moved, that the Com-
mittee seek permission from the Senate to engage the services
of such counsel and technical, clerical and other personnel as
may be necessary for the purpose of its examination and con-
sideration of such legislation and other matters referred to it.

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

After debate,

The Honourable Senator B. Robertson moved, that the pro-
posed budget of the Committee in the amount of $57,750. for
the period of October 1st, 1985 to March 31, 1986, be adopted
and that the Chairman be instructed to present the budget to
the Committee on Internal Economy, Budgets and Adminis-
tration for approval.

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

At 5:04 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

WEDNESDAY, OCTOBER 2, 1985
(26)

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met, at 5:06 p.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Cools, Doyle, Fairbairn, Lewis, Neiman, Nurgitz, Robert-
son, Robichaud and Stanbury. (9)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit 4 huis clos aujourd’hui & 15 h 56,
sous la présidence de I’honorable Joan Neiman (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Cools, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robertson et Robichaud.
(6)

Aussi présent: De la bibliothéque du Parlement: M. Donald
MacDonald, attaché de recherche.

Egalement présents: Les sténographes officiels du Sénat.

Le Comité étudie le calendrier futur de ses travaux en rap-
port avec ses ordres de renvoi:

Du 19 décembre 1984 portant sur le projet de loi S-2 intitulé
«Loi modifiant et unifiant le droit de mariage entre personnes
apparentées», et

Du 12 juin 1985 portant sur la teneur du projet de loi C-46
intitulé «Loi modifiant la Loi sur le divorce»; du projet de loi
C-47 intitulé «Loi concernant le divorce et les mesures acces-
soires»; et du projet de loi C-48 intitulé «Loi d’aide a I'exécu-
tion des ordonnances familiales».

Aprés débat,

L’honorable sénateur N. Nurgitz propose que le Comité
obtienne la permission du Sénat de retenir les services de con-
seillers et de spécialistes techniques ainsi que du personnel de
bureau nécessaire pour I’examen de ces projets de loi et des
questions qui s’y rattachent.

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Aprés débat,

L’honorable sénateur D. Robertson propose que le budget
du Comité s’élevant a 57 750 8 pour la période allant du 1¢
octobre 1985 au 31 mars 1986, soit adopté et que le président
soit requis de soumettre ce budget a 'approbation du Comité
de la régie intérieure, des budgets et de ’administration.

La motion, mise aux voix, est adoptée.

A 17 h 04, le Comité suspend ses travaux jusqu’a nouvelle
convocation du président.

LE MERCREDI 2 OCTOBRE 1985
(26)

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui a 17 h 06, sous la prési-
dence de I’honorable Joan B. Neiman (présidente).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Cools, Doyle, Fairbairn, Lewis, Neiman, Nurgitz, Roberston,
Robichaud et Stanbury. (9)

Aussi présent: De la Bibliotheque du Parlement: M. Donald
MacDonald, attaché de recherche.

Egalement présents: Les sténographes officiels du Sénat.
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Witnesses: From the Department of Justice: Family Law
Policy and Amendments Unit: Mr. Frangois Chrétien, Counsel
and Mr. Glen Rivard, Counsel.

The Committee, in compliance with its Order of Reference
dated June 12, 1985, commenced consideration of the subject-
matters of Bill C-46, intituled: “An Act to amend the Divorce
Act”; Bill C-47, intituled: “An Act respecting the Divorce and
Corollary Relief Act”; and Bill C-48, intituled: “Family
Orders Enforcement Assistance Act”.

The witnesses made statements and answered questions.

At 5:55 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Témoins: Du ministere de la Justice: Service de la politique
et de la modification du droit en matiére familiale: M. Fran-
cois Chrétien, avocat-conseil, et M. Glen Rivard, avocat-con-
seil.

Conformément a son ordre de renvoi du 12 juin 1985, le
Comité entreprend I'étude de la teneur du projet de loi C-46
intitulé «Loi modifiant la Loi sur le divorce»; du projet de loi
C-47 intitulé «Loi concernant le divorce et les mesures acces-
soires»; et du projet de loi C-48 intitulé «Loi d’aide a 'exécu-
tion des ordonnances familiales».

Les témoins font des déclarations et répondent aux ques-
tions.

A 17h 55, le Comité suspend ses travaux jusqu'a nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
Paul C. Bélise
Clerk of the Committee
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EVIDENCE

Ottawa, Wednesday, October 2, 1985

[Text]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met this day at 4 p.m. to give consideration to
the subject matter of Bill C-46, to amend the Divorce Act; Bill
C-47, respecting the Divorce and Corollary Relief Act; and
Bill C-48, the Family Orders Enforcement Assistance Act.

Senator Joan Neiman (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, today we commence
our consideration of the subject matter of three bills: Bill C-46,
to amend the Divorce Act; Bill C-47, respecting the Divorce
and Corollary Relief Act; and Bill C-48, the Family Orders
Enforcement Assistance Act.

We are pleased to have with us from the Department of Jus-
tice Mr. Francois Chrétien and Mr. Glen Rivard, Counsel in
the Family Law Policy and Amendments Unit.

Honourable senators, as you probably know, these bills have
been in committee in the House of Commons for a couple of
months and are about to be moved along commencing next
week. It is my understanding that the minister will make a
final appearance before the Justice and Legal Affairs Commit-
tee of the other place next week, at which time he will propose
some amendments to the present bills on behalf of the govern-
ment.

I further understand that both opposition parties have some
amendments to propose, but we shall not know until these are
dealt with sometime in the next couple of weeks just which
ones are included and which ones are not.

In the meantime, I think it would be useful to have the offi-
cials of the department review the bills with us and summarize,
in effect, the evidence that was heard and the questions that
were raised. This will give us a firm grounding on which to
commence our own study.

Would you please proceed, Mr. Chrétien?

Mr. Francois Chrétien, Legal Counsel, Family Law Policy
and Amendments Unit, Department of Justice: Honourable
senators, we are dealing with three bills that are before the
House of Commons: C-46, to amend the Divorce Act, Bill C-
47, respecting the Divorce and Corollary Relief Act, which is,
in fact, a completely new Divorce Act, and a companion piece
of legislation, Bill C-48, which deals with the enforcement of
family orders or agreements, such as separation agreements.

Bill C-46 was tabled as a consequence of some budgetary
announcements made last year for a cost recovery for the Cen-
tral Divorce Registry. It will, presumably, die on the order
paper when Bill C-47 is enacted, simply because Bill C-46 is
included in Bill C-47. If Bill C-47 is not passed, then the fee
collection can be done under Bill C-46, but the same provision,
that is, clause 27 of Bill C-47, allows the Minister of Justice to
prescribe a fee for services rendered under the act and to enter
with the provinces into agreements regarding the collection of
the said fee.

TEMOIGNAGES

Ottawa, le mercredi 2 octobre 1985
[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui a 16 heures pour étu-
dier la teneur du projet de loi C-46, Loi modifiant la loi sur le
divorce; le projet de loi C-47, Loi concernant le divorce et les
mesures accessoires; et le projet de loi, C-48 Loi d’aide a I’exé-
cution des ordonnances familiales.

Le sénateur Joan Neiman (président) occupe le fauteuil.

Le président: Honorables sénateurs, nous commengons
aujourd’hui I'étude de la teneur de trois projets de loi: le projet
de loi C-46, loi modifiant la loi sur le divorce; le projet de loi
C-47, loi concernant le divorce et les mesures accessoires; et le
projet de loi C-48, Loi d’aide a I’exécution des ordonnances
familiales.

Nous sommes heureux d’accueillir du ministére de la Justice
M. Frangois Chrétien et M. Glen Rivard, avocat-conseil, Ser-
vice de la politique et de la modification du droit en matiére
familiale.

Honorables sénateurs, vous savez sans doute que ces projets
de loi ont été présentés au comité de la Chambre des commu-
nes depuis deux mois déja et que leur étude commencera a
compter de la semaine prochaine. Le ministre comparaitra une
derniére fois devant le comité de la Justice et des questions
juridiques de 'autre endroit, la semaine prochaine, ou il propo-
sera au nom du gouvernement, d’apporter certaines modifica-
tions au projet de loi actuel.

Il semble en outre que les deux partis de 'opposition ont
quelques modifications 4 proposer mais nous ne saurons pas
lesquelles tant que ces modifications n’auront pas été traitées
au cours des deux prochaines semaines.

Entre temps, il serait utile de demander aux hauts-fonction-
naires du ministére de revoir avec nous la teneur de ces projets
de loi et de résumer les témoignages regus et les question
posées. Cet exercice fournira une base solide a notre propre
étude.

Vous avez la parole, monsieur Chrétien.

M. Frangois Chrétien, avocat-conseil, Service de la politi-
que et de la modification du droit en matiére familiale: Hono-
rables sénateurs, nous étudions aujourd’hui trois projets de loi
dont la Chambre des communes a été saisie: le projet de loi C-
46, Loi modifiant la loi sur le divorce; le projet de loi C-47, Loi
concernant le divorce et les mesures accessoires; et le projet de
loi C-48, Loi d’aide 4 I’exécution des ordonnances familiales.

Le projet de loi C-46 fait suite a certaines mesures budgétai-
res annoncées I’an passé au sujet de la perception de droits par
le Bureau central des divorces. Présumément, cette question va
mourir au feuilleton lorsque le projet de loi C-47 aura été
adopté, simplement parce que le projet de loi C-46 est compris
dans le projet de loi C-47. Si le projet de loi C-47 n’est pas
adopté, alors la perception des droits pourra étre faite en vertu
du projet de loi C-46, mais la méme disposition, c’est-a-dire
I’article 27 du projet de loi C-47, autorise le ministre de la Jus-
tice 4 établir les droits & payer pour un service fourni en vertu



19:8

Legal and Constitutional Affairs

2-10-1985

[Text]

The study of Bill C-46 should be rather short since the sub-
ject matter will be raised again in the study of Bill C-47.

Bill C-47, which will be a new act, deals with divorce and
corollary relief. The title indicates the spectrum of the issues
covered. Those are the fundamental right to obtain a divorce
and the provisions relating to the rights regarding corollary
relief on divorce, which is generally understood as mainte-
nance, or financial support, and custody provisions. It does not
deal with pension rights, which usually come under another act
or acts, whether federal of provincial; and it does not deal with
a division of family property, which is considered constitution-
ally to be provincial jurisdiction. Corollary relief does deal
with financial support between spouses and for children. Cus-
tody provisions usually also include access. The consequences
of custody of children are dealt with in Bill C-47.

Perhaps, before my colleague, Mr. Rivard, talks about Bill
C-48, I will describe the provisions of Bill C-47. I should first
describe the policies behind the bill, and since the chairman
has asked is to refer to what happened in the committee of the
other place I will refer to that at the same time.

Bill C-47, the proposed new Divorce Act, suggests that the
sole basis for divorce should be marriage breakdown. There is
a difference of terminology and also a difference of philosophy
between the proposals for reform and the present Divorce Act,
that is, the act that was adopted in 1968.

Under the act of 1968, divorce can be obtained in two ways.
One is to accuse your spouse of marital misconduct. The other
is to prove marriage breakdowns. In 90 per cent of the cases of
marital misconduct, the grounds are either adultery or cruelty.
There are other grounds for divorce that are considered mari-
tal misconduct. They are sodomy, bestiality, sexual assault,
homosexual acts, and a further form of marriage with another
person, but these are largely ignored in practice by the popula-
tion when they accuse their spouses of marital misconduct. In
order to obtain an immediate divorce, the usual grounds are
adultery or cruelty.

The 1968 act also has a provision which relates to the proof
of marriage breakdown. In 1968, for the first time, they called
that ground “marriage breakdown.” In itself, it is not a ground
unless there is a separation of three years or, in the case of des-
ertion, when the deserter is the applicant, five years. There
may be an allegation of further misconduct. For example, a
wife may want a divorce because her husband has been in
prison for the last two years or because her spouse has been
incapcitated to consummate a marriage. Therefore, there are
still some fault elements.

The only really neutral provision under the Marriage Act is
when the parties have been separated for three years by
mutual consent. Then, one of them, after a separation of three
years, may ask for a divorce.

Under the new proposals, the philosophy is different. There
will only be one basis for divorce, and that will be marriage
breakdown. This tends to promote the philosophy that the

[Traduction]

de la présente loi et de conclure un accord avec le gouverne-
ment d’une province concernant la perception desdits droits.

L’étude du projet de loi C-46 derait donc étre assez courte,
puisque la teneur de ce projet de loi reviendra lors de I'étude
du projet de loi C-47.

Le projet de loi C-47 sera une nouvelle loi sur le divorce et
les mesures accessoires. Son titre en indique la portée: le droit
fondal au divorce et les dispositions qui se rapportent au mesu-
res accessoires, soit les ordonnances d’alimentation, d’aide
financiére et de garde. Il ne parle pas des droits 4 la pension,
qui tombent habituellement sous le coup d’une ou plusieurs
autres lois, fédérales ou provinciales; il ne traite pas non plus
de la division de la propriété familiale qui, selon la constitu-
tion, reléve de la juridiction provinciale. Les mesures accessoi-
res ne s’appliquent pas non plus a I’appui financier entre époux
ou pour les enfants. Les dispositions de garde comprennent
habituellement aussi celles de 'accés. Les conséquences de la
garde des enfants sont étudiées dans le projet de loi C-47.

Avant que mon collégue monsieur Rivard vous parle du pro-
jet de loi C-48, il serait bon que je vous décrive les dispositions
du projet de loi C-47. Je vais d’abord vous exposer les politi-
ques fondamentales du projet de loi et, comme le président m’a
demandé de vous parler de ce qui s’est passé au comité de
’autre endroit, je saisirai cette occasion de la faire.

Le projet de loi C-47, le nouveau projet de loi sur le divorce,
suggére que le seul motif de divorce devrait étre I’échec du
mariage. Il y a une différence de terminologie et aussi de philo-
sophie entre les propositions en vue de la réforme et celles de la
loi actuelle sur le divorce, adoptée en 1968.

En vertu de la loi de 1968, il y a deux maniéres d’obtenir le
divorce. L'une est d’accuser le conjoint d’inconduite; 'autre est
de prouver qu’il y a échec du mariage. Dans 90 p. 100 des cas
d’inconduite du conjoint, les motifs imvoqués sont Iadultére ou
la cruauté. D’autres motifs se rattachent a I'inconduite mari-
tale: la sodomie, la bestialité, I’assaut sexuel, les actes d’homo-
sexualité et le mariage sous une autre forme avec une autre
personne; mais en pratique, ils n’entrent pas dans I’accusation,
la population lorsque le conjoint est accusé d’inconduite. Pour
obtenir immédiatement le divorce, les motifs invoqués habi-
tuellement sont I’adultére ou la cruauté.

La loi de 1968 comporte aussi une disposition relative a la
preuve de I’échec du mariage. C’est en 1968 que ce motif fut
appelé pour la premiére fois «’échec du mariage». En soi, ce
n’est pas un motif valable & moins qu’il y ait séparation depuis
trois ans, ou cinq ans, en cas de désertion, si le demandeur est
le déserteur. Il peut y avoir une allégation d’une autre type
d’inconduite. Par exemple, I'épouse peut demander le divorce
si son époux a été en prison au cours des deux derniéres
années, ou parce qu’il s’est montré incapable de consommer
I’acte du mariage. Il y a donc encore certains éléments de tort.

La seule disposition vraiment neutre dans la Loi sur le
mariage est celle qui se rapporte aux conjoints de consente-
ment mutuel, lorsqu’ils ont été séparés pendant trois ans. L'un
d’eux peut alors demander le divorce.

Les nouvelles propositions n’admettent qu’un motif de
divorce: I’échec du mariage. On croit que, de ce fait, les tribu-
naux seront appelés a considérer un état de fait, et non pas le
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courts will look at a state of fact and not blame one spouse or
the other for the state of fact and recognize that the marriage
has broken down.

There are two ways under Bill C-47 of proving that. One is a
separation of one year, which replaces the three- or five-year
stipulation under the present act, but that separation of one
year has a different component to it. It must be a separation
before or after an application for divorce is made. Under the
present Divorce Act, you cannot petition for a divorce until the
separation has already occurred, which has been said to be dis-
criminatory because, very often, women do not have the means
to support themselves for three years unless they apply, under
provincial legislation, for maintenance in order to ask for a
divorce. So one year’s separation following the application
would qualify as proof of marriage breakdown. But, of course,
a judgment would not be available until the spouses had been
separated for at least a year.

The other way to prove a marriage breakdown would be the
proof of adultery or cruelty which, like under the present act,
would allow for an immediate divorce.

That has been put there because, for large segments of the
population, marriage is a sacred trust, a contract, and when
one spouse has been victimized by the other through an act of
adultery or cruelty—those being the main reasons usually
invoked by people—that divorce should be available immedi-
ately.

So that is the marriage breakdown. With regard to represen-
tations, the committee heard witnesses who confirmed that a
separation of one year was debatable. Should it be one year,
two years or six months? Everyone has his own opinion about
that. It was agreed that separation was proper evidence of
marriage breakdown to allow for divorce.

On adultery and cruelty the committee also heard some wit-
nesses say, “Why mention adultery and cruelty when you want
to diffuse the whole adversarial process of divorce?” Other
witnesses agreed with the proposal that, in fact, due to tradi-
tions and the fundamental contract that is called “marriage”,
those were two important breaches that would, in fact, be
proper evidence of marriage breakdown.

So there are the “totally no fault” people and there are the
people who recognize that some elements of fault can be valid
proof of marriage breakdown—recognizing also that the alter-
native of one year, as opposed to three years, may end in a sit-
uation where people will, in fact, use much more than the one-
year separation than and more time an allegation of adultery
or cruelty would take in order to get a divorce. Moreover, such
misconduct to obtain the divorce would bear no consequences
in terms of support between the spouses—support between the
spouses being based on needs and means; so fault, in fact, does
not influence the means.

There is another interesting argument about fault. Fault is
usually considered as detrimental to the recipient of financial
support. That is, if we want to divide the world between recipi-
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[Traduction]
bldme imputé d’un époux & l'autre pour cet état de fait, et a
reconnaitre 1’échec du mariage.

Le projet de loi C-47, reconnait deux fagons de prouver
I’échec du mariage. L'une est la séparation durant une années,
qui remplace le délai de trois 4 cinq ans stipulé dans la loi.
Mais cette séparation d’'un un comporte un élément nouveau:
elle doit avoir lieu avant ou aprés la demande de divorce. Selon
la loi actuelle sur le divorce, on ne saurait demander le divorce
tant que la séparation ne s’est pas déja produite, particularité
qu’on a qualifiée de discriminatoire parce que, trés souvent, les
femmes n’ont pas les moyens de subvenir a4 leurs propres
besoins pendant trois ans, & moins de recourir a la législation
provinciale pour demander une ordonnance alimentaire. La
séparation durant une année, a la suite de la demande de
divorce, suffirait donc & démontrer I’échec du mariage. Mais
bien entendu, le jugement ne saurait étre rendu avant I’expira-
tion de ce délai.

Une autre fagon de démontrer I’échec du mariage est d’éta-
blir qu’il y a eu adultére ou cruauté, motifs qui, justifieraient
immédiatement le divorce, tout comme dans la loi actuelle.

Cette disposition a été placée la parce que de larges seg-
ments de la population considérent le mariage comme sacré,
comme un contrat, et que, lorsqu’un conjoint victimise 1’autre,
que ce soit par adultére ou la cruauté—Iles motifs principaux
invoqués par la population—le divorce devrait étre accordé
immédiatement.

Voila donc en quoi consiste ’échec du mariage. Quant aux
témoins, certains ont déclaré devant le comité qu’une sépara-
tion d’une année est discutable. Quelle devrait étre cette durée:
une année, deux années, ou six mois? Chacun a son opinion a
ce sujet. Il a été convenu que la séparation constituait, de
I’échec du mariage, une preuve suffisante pour autoriser le
divorce.

Au sujet de 'adultére et de la cruauté, quelques témoins ont
déclaré: «Pourquoi parler d’adultére et de cruauté quand votre
intention est d’atténuer I'aspect conflictuel du divorce?»
D’autres témoins ont convenu que, étant donné la tradition et
la nature contractuelle du «mariage», la cruauté et d’adultére
constitueraient effectivement des preuves suffisantes de I’échec
du mariage.

Il y a donc ceux qui sont pour «|’absence de tout tort» et ceux
qui reconnaissent que certains éléments de tort peuvent consti-
tuer une preuve valable de I’échec du mariage—notant toute-
fois la faculté de choisir entre une année et trois années de
séparation, pourrait créer une situation ou les partis seront
effectivement séparés pendant plus d’une année, ou durant une
période plus longue qu'il en faudrait pour qu'une allégation
d’adultére ou de cruauté permette le divorce. De plus, une
inconduite de ce genre en vue d’obtenir le divorce n’entraine-
rait aucune conséquence pour les époux du point de vue de
’aide alimentaire—aide qui serait fondée sur les besoins et les
moyens; de sorte que le tort, de fait, ne modifie en rien les
besoins.

Il y a, au sujet des torts, un autre argument intéressant. Le
tort est habituellement jugé préjudiciable a celui qui regoit
I'aide financiére. C’est-a-dire que si nous divisons le monde
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ents and payors, a recipient—who had committed adultery—
could be told, “Listen, Monsieur or Madame, you will receive
less support for that reason”. But you can hardly impose a big-
ger obligation on the payor who commits a fault, for the simple
reason that the number of times a person commits adultery has
no effect on the size of the pay cheque at the end of the week.
There is only so much to go around. So it goes one way, usu-
ally. It decreases the right to get support but never increases
the obligation to pay support—simply because it does not
increase the pay cheque.

Those are the main arguments proposed with respect to the
fundamental right of obtaining a divorce.

The bill goes further, however, from the adversarial aspect.
As I said, it offers an alternative that is non-adversarial. It
offers the possibility for the provinces to enact rules of proce-
dure allowing joint petitions for the first time. The act of 1968
does not allow joint petitions. It is always one spouse against
the other. That, of course, excludes cruelty or adultery. You
cannot invoke your own wrongdoing to ask for the remedy. It
is quite easily imagined that people would come to court and
say, “We have been separated for the past five years, or the
past two years. We are in a position to prove to the court that
our marriage has broken down. The evidence of marriage
breakdown is there. Give us a divorce.” It is not only “Give me
a divorce against my spouse”. That is another proposal that
comes from the bill.

The bill would allow an attempt or attempts at reconcilia-
tion by resumption of cohabitation for a maximum of three
months. The act of 1968 allowed only one attempt. If it were
two of 15 days each, that did not work. It had to be one
attempt for not more than 90 days. This time the bill will still
keep 90 days, but one or more attempts. It is qualified by the
resumption of cohabitation, which is a known concept—that is,
a guy cannot take off for a weekend and resume cohabitation
because he works in a different town every weekend. The
resumption of cohabitation means it is the animus of the peo-
ple also, and it has a certain content.

So it allows for maximum chances at reconciliation. The bill
also directs any lawyer representing either party in a divorce
proceeding to advise of mediation facilities available in the
community, to negotiate a settlement as to the consequences of
a divorce. There is no mandatory mediation, for the simple
reason that we do not know who the mediators are.

If I can make a comment here, all through the consultations
some people from the Northwest Territories or the Yukon
would say, “If you are going to get mandatory mediation in the
divorce process, does that mean that we will have to fly all our
citizens to Edmonton as soon as they get into divorce proceed-
ings?”

So the bill recognizes for the first time the process of media-
tion and imposes a positive duty on lawyers to advise their cli-
ents as to that medium of resolving their dispute in order to get
into a settlement.

[Traduction)

entre récipiendaires et payeurs, le récipiendaire—qui aurait
commis I'adultére—pourrait se faire dire: «Ecoutez, monsieur
ou madame, vous allez, pour cette raison, recevoir une aide
moindre». Mais l'on peut difficilement imposer une plus
grande obligation au payeur qui commet un tort, pour la sim-
ple raison que le nombre de fois qu'une personne commet
'adultére n’a aucun effet sur I'importance du chéque de paie.
Il n’y a qu’une certaine somme de disponible. De sorte que les
répercussions sont habituellement unilatérales. L'effet est de
réduire le droit a4 'aide mais jamais d’augmenter I'obligation
de procurer cette aide—tout simplement parce que cela n'aug-
mente pas le montant du chéque.

Ce sont 1a les principaux arguments proposés au sujet du
droit au divorce.

Mais le projet de loi va plus loin que I'aspect conflictuel. Il
offre, comme je I'ai dit, une autre solution qui n’est pas con-
flictuelle, en permettant aux provinces de prescrire des régles
de procédure qui, pour la premiére fois, autorisent les requétes
conjointe. La loi de 1968 ne les autorise pas. Il s’agit toujours
d’un conjoint conte l'autre. Cette situation, bien sir exclu la
cruauté ou l'adultére. On ne saurait invoquer sa propre incon-
duite pour réclamer une compensation. On peut imaginer faci-
lement que les individus concernés viendraient dire au tribunal:
«Nous avons été séparés au cours des cinq derniéres années ou
des deux derniéres années. Nous sommes en mesure de démon-
trer au tribunal I’échec de notre mariage. Cette preuve de
I’échec du mariage existe. Accordez-nous le divorce.» Ce n’est
plus seulement: «Accordez-moi le divorce contre mon conjoint».
Voila une autre proposition qui découle du projet de loi.

Le projet de loi permettrait une ou des tentatives de réconci-
liation par la reprise de la co-habitation pour une durée maxi-
mum de trois mois. La loi de 1968 n’autorisait qu'une tenta-
tive. S’il se produisaient deux tentatives de 15 jours chacune,
ce n’était pas suffisant. Il fallait que ce soit une tentative d’'une
durée inférieure & 90 jours. Le nouveau projet de loi conserve
ces 90 jours, mais il autorise une ou plusieurs tentatives. La
condition essentielle est la reprise de la co-habitation, qui est
une notion bien connue. En somme, c’est l'intention qui
compte.

Le projet de loi permet donc le maximum de chances en vue
de la réconciliation. Il enjoint aussi, 4 I'avocat qui représente
I’'un ou I'autre des parties au divorce, de prévenir son client des
facilités de médiation que lui offre la communauté et de négo-
cier une entente quant aux conséquences du divorce. S’il n'y a
aucune médiation obligatoire, c’est tout simplement parce que
nous ignorons qui sont les médiateurs.

Je me permets d’observer ici que, durant toutes les consulta-
tions, certaines personnes des Territoires du Nord-Ouest ou du
Yukon disaient: «S’il vous faut prescrire la médiation obliga-
toire dans la procédure du divorce, cela signifie-t-il qu’il nous
faudra transporter par avion tous nos citoyens & Edmonton,
dés qu’ils s’engagent dans les procédures de divorce?»

De sorte que le projet de loi reconnait pour la premiére fois
le processus de la médiation et impose aux avocats I’obligation
explicite de conseiller leurs clients quant aux moyens de résou-
dre leurs différends pour obtenir un réglement.
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The bill, for the first time, as opposed to the act of 1968,
which deals with maintenance, calls it support. The act of 1968
allows the court to make a maintenance order giving due con-
sideration to the conditions, means, needs and other circum-
stances of the parties; and it does not say for what.

The Supreme Court of Canada in 1973, in a case called
Massier v. Delage, had many comments about that. They said,
“Well, in the nineteenth century, we would have known why.
For example, lack of maintenance for a wife who had commit-
ted adultery, would be a punishment for her misconduct. We
know what it was supposed to do, maintenance or no mainte-
nance”. But in 1983 or 1985, what is maintenance supposed to
do?

So Bill C-47 proposes four objectives and it adds to the cri-
teria. I will start with the criteria, being the means, needs, con-
ditions and other circumstances. That is repeating the wording,
although it is pretty broad, of the 1968 act. But it adds the
duration of the cohabitation and the functions performed dur-
ing that cohabitation. Due consideration will have to be given
to the duration of the marriage.

The courts are directed to look at other criteria to award
support. Then, when they decide to award support—because
there are needs and means—they say, “Well, there should be
support”. The act proposes four objectives: The first is to
recognize the advantages and disadvantages of the marriage
and of its breakdown. An example of advantages of the mar-
riage is the home care a husband could have, if the wife
decided to stay at home. One of the disadvantages for, let us
say, a home career person, whether wife or husband—usually
it is the wife in this country—is that she might lose some wage
earning capacity during that marriage; and that should be
taken into consideration.

What is the advantage to her? She may get out of the mar-
riage with half the family property, and in Quebec that would
include commercial assets acquired during the marriage.

The second objective is the sharing of economic conse-
quences of child care. We are not talking here about support
for children. We are talking about the economic consequences
that caring for a child could bring to a spouse. For example, let
us say the husband is granted custody of the child. The wife
pays a certain amount of support to that child who is the joint
obligation of both spouses. Suddenly the child develops leuka-
emia and one day a week the father must go to the hospital to
give the child a blood transfusion. As a result the father will
lose a day’s salary. Suddenly the father is paying support of a
different form. Let us use another example. This time mother
has custody of the six children and, apart from the money that
comes from the husband in support of the children, perhaps
mother needs a babysitter to go out every second Saturday
night. The second objective is that maintenance recognize the
economic consequences of childcare.

The third objective deals with the relief of economic hard-
ship such as the loss of pension rights, the loss of certain
advantages, a standard of living and so on. Let us use the
example of a husband who has stayed at home for 20 years

[Traduction)

Dans le projet de loi, il s’agit pour la premiére fois d’aide,
alors que la Loi de 1968, parle de subsistance. La loi de 1968
permet au tribunal de prescrire une ordonnance de subsistance,
aprés avoir diment considéré les conditions, les moyens, les
besoins et autres circonstances du cas; mais elle n’explique pas
pourquoi.

La Cour supréme du Canada, statuant en 1973 dans la
cause Massier v. Delage, a émis bon nombre de commentaires
a ce sujet. Elle a dit entre autres: «Au dix-neuviéme siécle,
nous aurions su pourquoi. Par exemple, le défaut de subsis-
tance pour la femme qui a commis I’adultére serait la punition
de son inconduite. Nous savons ce que la loi était censée faire,
subsistance ou non-subsistance». Mais en 1983 ou 1985, qu’est-
ce que cette subsistance est censée accomplir?

Le projet de loi C-47 propose donc quatre objectifs et il
ajoute aussi des critéres. Je vais commencer par les critéres,
qui sont les moyens, les besoins, les conditions et les autres cir-
constances. C’est 1a répéter, bien que d’une fagon assez large,
le libellé de la loi de 1968. Mais la durée de la cohabitation et
les fonctions remplies durant celle-ci y sont ajoutées. On accor-
dera toute I’attention voulue a la durée du mariage.

Les tribunaux ont regu I'ordre d’examiner d’autres critéres
avant d’accorder I'attribution alimentaire. Ensuite, ils décident
de I'accorder si besoin en est et que les moyens le permettent.
La loi propose quatre objectifs: premiérement, il faut considé-
rer les avantages et les inconvénients du mariage et de son
échec. Exemple des inconvénients du mariage: les responsabili-
tés qu’un mari pourrait assumer si I’épouse décidait de rester a
la maison. Un des inconvénients pour une personne qui décide
de rester a la maison, que ce soit la femme ou le mari—mais
c’est habituellement la femme chez nous—c’est qu’elle peut
perdre une certaine capacité de gagner un salaire pendant ce
mariage; et ce facteur devrait entrer en ligne de compte.

Quel avantage en retire-t-elle? Elle peut obtenir, suite a
I’échec du mariage, la moitié de I’avoir familial et, au Québec,
cela inclut les avoirs commerciaux acquis pendant le mariage.

Le deuxiéme objectif est le partage des conséquences écono-
miques de la garde de I’enfant. Il ne s’agit pas ici de I'obliga-
tion de subvenir aux besoins des enfants, mais plustot des con-
séquences économiques que cela comporterait pour un
conjoint. Ainsi, si le mari obtient la garde de I’enfant, la
femme paie un certain montant pour la subsistance de cet
enfant qui incombe conjointement aux époux. Mais si soudai-
nement I’enfant devient leucémique et qu’un jour par semaine
le pére doive aller a I'hdpital pour donner a I’enfant une trans-
fusion sanguine, le pére perd une journée de salaire. Par consé-
quent, le pére assure la subsistance de I’enfant sous une forme
différente. Prenons un autre exemple. Cette fois c’est la mére
qui a la garde de six enfants et, en plus de I'argent qu’elle
regoit de son mari a cette fin, elle a peut-étre besoin d’une gar-
dienne pour sortir un samedi soir sur deux. Le deuxiéme objec-
tif vise donc a ce que I’allocation alimentaire tienne compte des
conséquences économiques de la garde de I’enfant.

Le troisiéme objectif a trait a I’assistance accordée en raison
de difficultés économiques telles la perte du droit a la pension,
la perte de certains avantages, la baisse du niveau de vie etc.
Prenons le cas d’'un mari qui est resté au foyer pendant vingt
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while his wife, a doctor, worked. He has become accustomed to
a certain lifestyle and standard of living. Perhaps in this case
there is a hardship that should be relieved through spousal
maintenance.

The fourth objective scares many people—economic self-
sufficiency. Here the act has many conditions. It refers to an
adjustment to economic self-sufficiency, so far as practicable,
within a reasonable time. Here we must consider that the
duration of the marriage could well make it impossible for one
to become self-sufficient economically. These objectives have
no order of priority. All of them may apply in a given situa-
tion. For example, economic self-sufficiency could not be
applied to an older dependent spouse who could not become
economically self-sufficient through re-training due to the cri-
teria to be considered—that is, the duration of the marriage
and the functions performed.

There are also some technical provisions. The bill deals with
payment and the posting of security for payment in mainte-
nance support orders. This is concerned more with enforce-
ment. Under the 1968 Act, one either pays or secures the pay-
ments, but the court does not have the power to order both.
This bill would provide that power.

The bill also provides for support orders for fixed durations.
For example, a spouse may receive maintenance for three
years, and that would be it. The courts really do not have the
power to say that there shall never be any more maintenance,
but we will come to that later. Let us say that during that
three-year period the spouse who is the beneficiery of the
award applies for a variance. For example, the spouse could
have been sick for six months and might require more time to
become economically self-sufficient. In that case the court may
decide to extend the term. The problem arises when we come
to the end of the term, and, three years and one day after the
award, maintenance ceases. Should that be it for ever or
should the spouse be entitled to come back for more?

The bill that was before the house last year, Bill C-10, pre-
vented the spouse from coming back for any reason. At the
same time it left it completely open so that people never had
any certainty as to their rights and obligations. Bill C-47 pro-
poses to re-open the door. I am not talking here about chang-
ing a term while it lasts. I am talking about the spouse coming
back at the end of a maintenance order. The bill says that as
long as the spouse who is the beneficiary of the maintenance
can prove hardship due to a change in circumstances related to
the marriage, he or she may get further consideration. Of
course, if the hardship had existed originally, it would have
resulted in a different order.

What do they mean when they say “change of circum-
stances related to the marriage”? Does it deal with job oppor-
tunities? A court could come to the conclusion that a spouse,
who had expected to become economically self-sufficient
through employment but could not find employment even after

[Traduction]

ans tandis que sa femme, médecin, travaillait. Il s’est habitué a
un certain mode et & un certain niveau de vie. Il faudrait peut-
étre dans ce cas atténuer ses difficultés au moyen d’une pen-
sion que lui accorderait son épouse.

Le quatriéme objectif effraie beaucoup de gens: il s’agit de
'autonomie économique. Ici la loi prévoit de nombreuses con-
ditions, notamment un rajustement au regard de ’autonomie
économique, dans la mesure du possible et dans un délai rai-
sonnable. Nous devons considérer ici que la durée du mariage
peut fort bien empécher I'un des conjoints d’accéder a I'auto-
nomie économique. Il n’existe aucun ordre de priorité pour ces
objectifs. Ils peuvent tous s’appliquer dans une situation don-
née. Par exemple, I'autonomie économique ne pourrait s'appli-
quer a un conjoint a charge dgé qui ne pourrait devenir finan-
ciérement autonome grice a un recyclage en raison de critéres
qui entrent en ligne de compte, c'est-a-dire, la durée du
mariage et les fonctions remplies.

On trouve aussi certaines dispositions d’ordre technique. Le
projet de loi traite du paiement et du dépdt d’une caution pour
’exécution des ordonnances alimentaires. Cela a trait davan-
tage a I'application de la loi. Aux termes de la loi de 1968, il
faut payer ou garantir le paiement, mais le tribunal n’a pas le
pouvoir d’ordonner les deux. Le présent projet de loi lui
accorde ce pouvoir.

Le projet de loi prévoit aussi des ordonnances alimentaires
pour des durées fixes. Par exemple, un conjoint peut recevoir
une allocation alimentaire pendant trois ans seulement. Les tri-
bunaux n’ont pas vraiment le pouvoir de dicider que I'alloca-
tion ne continuera plus, mais nous y reviendrons plus tard. Il se
pourrait que pendant cette période de trois ans, le conjoint qui
a bénéficité de I'allocation demande & la modifier. Par exem-
ple, il aurait pu étre malade pendant six mois et avoir besoin
de plus de temps pour redevenir économiquement autonome.
Dans ce cas, le tribunal peut décider de prolonger la durée de
I’allocation. Le probléme se pose lorsque nous arrivons a la fin
de la période de trois ans aprés laquelle I'allocation alimentaire
cesse aussitot. Cette situation serait-elle finale ou bien le con-
joint pourrait-il revenir a la charge?

Le projet de loi C-10 dont la Chambre était saidie I’an der-
nier, empéchait un conjoint de revenir a la charge pour quel-
que raison que ce soit. Parallélement, cette disposition laissait
la porte grand ouverte de sorte que personne ne savait vrai-
ment quels étaient ses droits et ses obligations. Le projet de loi
C-47 propose une plus grande latitude. Je ne veux pas dire par
l1a qu’on puisse modifier une période en cours de route. Je
songe plutdt au conjoint qui revient a la charge a I'expiration
d’une ordonnance alimentaire. Aux termes du projet de loi,
dans la mesure ou le conjoint qui touche une allocation peut
prouver qu’il connait des difficultés en raison de nouvelles cir-
constances reliées au mariage, il peut faire rouvrir son dossier.
Bien siir, si les difficultés existaient a I’origine, 'ordonnance
eut été différente.

Qu’entend-on par «nouvelles circonstances reliées au
mariage»? S’agit-il des possibilités d’emploi? Un tribunal
pourrait conclure qu’un conjoint, qui espérait devenir économi-
quement autonome en s’employant, mais qui n’avait pu trouver
d’emploi, méme aprés I'expiration de I'ordonnance alimen-
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the maintenance order had expired—because, for example, he taire—par exemple parce qu’il avait depuis trop longtemps

or she was out of the job market for too long, was a victim of
circumstances related to the marriage. Of course, there is a
time element here. The longer it takes from the last day of
maintenance to find a job, the harder it will be to make a link
between that circumstance and the marriage. Let us take as an
example a marriage of two years duration. The judge orders
maintenance for the husband for the next three years. Let us
say that he cannot find a job. Perhaps there could be a correla-
tion between his inability to find a job and the marriage. Now
let us say that the maintenance award ends after five years. It
would be very difficult for that person to prove that his lack of
employment was related to the fact that he was married and
dependent on his wife for the two-year duration of the mar-
riage.

That is, then, an issue that is looked at. Women’s groups
generally would like it left completely to judicial discretion.
Professional groups have suggested that the act go even further
to say that after some point in time not only will maintenance
not be resumed for any reason but the person will be precluded
from coming back at another time or before another judge or
in another province. As I say, women’s groups for the most
part would like to leave it to judicial discretion. Fathers’
groups and men’s groups generally lean towards maintenance
for a definite period after which there will be a clean break. In
their view the bill should say: “You have no more rights or
obligations towards each other.”

This, of course, does not deal with maintenance for the chil-
dren. The obligations for children would remain. However, the
present Divorce Act does not, in fact, give any guidance. It
merely says that the court can make an order for custody.
Therefore, the proposals before Parliament are to make mat-
ters a little more precise than that. The proposal is in accord-
ance with what is commonly accepted by the case law, that all
arrangements regarding children must be made solely in their
best interests. That is the test. The proposal also says that,
with respect to the support of the children, both parents,
regardless of custody issues, have a financial responsibility
towards the support and care of their children and that respon-
sibility will be apportioned according to their relative abilities.
In other words, the father works outside the home, as does the
mother, and they are both responsible financially to take care
of and to maintain those children according to their relative
abilities.

The bill goes further than that. It says that custody can be
given to one or more persons. That is the joint custody ques-
tion. It does not include a presumption of joint custody. Men’s
groups that have appeared before the committee all require a
presumption of joint custody. Women’s groups that have
appeared before the committee are all against it. Men’s groups
argue that they are required to pay and, moreoever, that the
government intends to force them to pay by all sorts of other
means, but that mothers, in many instances, deny them access,
and not simply on money issues. They argue that, in 85 per
cent of cases, women have custody of their children and there

quitté le marché du travail—était victime de circonstances
reliées au mariage. Naturellement, I’élément temps entre en
jeu ici. Plus il a mis de temps depuis la date d’expiration de
I'allocation pour trouver un emploi, plus il sera difficile de
faire le lien entre cette circonstance et le mariage. Prenons par
exemple le cas d’'un mariage qui a duré deux ans. Le juge
ordonne que le mari verse une allocation pendant les trois
années suivantes. Supposons qu’il ne puisse pas trouver un
emploi. Il pourrait y avoir une corrélation entre son incapacité
a s’employer et le mariage. Supposons maintenant que I’alloca-
tion alimentaire expire au bout de cinqg ans. 1l serait trés diffi-
cile pour ce conjoint de prouver que son chdmage était li¢ au
fait qu’il avait été marié et avait vécu a la charge de son
épouse pendant les deux années qu’a duré le mariage.

C’est un probléme digne d’attention. Les groupements fémi-
nins aimeraient que la question soit laissée entiérement a la
discrétion des tribunaux. Les professionnels ont proposé que la
loi aille encore plus loin en prescrivant, qu'aprés un certain
laps de temps, non seulement I’allocation alimentaire ne sera
réinstituée pour quelque raison que ce soit, mais aussi que
I'intéressé(e) ne pourra revenir 4 la charge ultérieurement,
devant un autre juge ou dans une autre province. Je le répéte,
la plupart des groupements féminins aimeraient que la ques-
tion soit laissée a la discrétion des tribunaux. Les groupements
de péres et d’hommes souhaiteraient généralement que I’allo-
cation alimentaire dure un temps déterminé aprés quoi elle
cesserait complétement. A leur avis, le projet de loi devrait
énoncer que les époux n’ont plus de droits ou d’obligations I'un
envers 'autres.

Ce qui, bien sir, ne régle pas le cas de I'allocation versée
pour les enfants. Les obligations envers les enfants demeure-
raient. Toutefois, la Loi actuelle sur le divorce ne donne
aucune directive précise. Elle déclare simplement que le tribu-
nal peut rendre une ordonnance de garde. C’est pourquoi, on a
proposé au Parlement d’apporter des précisions. Cette proposi-
tion est conforme avec la jurisprudence générale voulant que
toutes les dispositions prises au regard des enfants le soient
uniquement dans leur intérét. Voild le critére. La proposition
dit également qu’en ce qui a trait au soutien alimentaire des
enfants, les deux parents, mis a part toute question de garde,
ont une responsabilité financiére touchant le maintien et la
garde de leurs enfants et que cette responsabilité sera propor-
tionnelle & leur moyens respectis. Autrement dit, le pére tra-
vaille 4 I’extérieur de la maison, comme le fait la mére, et tous
les deux sont financiérement responsables de la garde et de
I’alimentation de ces enfants selon leurs moyens respectifs.

Mais le projet de loi va encore plus loin. Il prescrit que la
garde peut étre accordée d une ou plusieurs personnes. C’est la
question de garde conjointe qui n’est pas présumée. Les grou-
pements d’hommes qui ont comparu devant le Comité ont tous
réclamé qu’elle le soit. Les groupements de femmes qui ont
témoigné s’y opposent unanimement. Les premiers soutiennent
qu’ils sont dans 'obligation de payer et, qui plus est, que le
gouvernement a l'intention de les forcer 4 payer par toutes sor-
tes d’autres moyens, tandis que les méres, dans bien des cas,
leur refusent de voir leurs enfants pour des raisons autres que
financiéres. Ils soutiennent que dans 85 p. 100 des cas, les fem-
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should be a presumption of joint custody in order to foster
their relationships with their children.

Women's groups argue that the presumption of joint cus-
tody, when parents do not necessarily agree between them-
selves about joint custody, is just prolonging the dispute that,
very often, might have been the subject of the divorce in the
first place. Women’s groups say that the issue of mandatory
joint custody is not something with which they can live. Joint
custody is a joint decision-making process, thus spouses are
back into the battle about, for instance, how long the kid’s hair
should be, which school he should attend, what language he is
to be educated in, what friends he is going to see. They con-
tend that a joint decision-making process for children is impos-
sible when parents are not in agreement with it. Therefore the
bill provides for the court to make an order of joint custody.

The bill also implies, if I might say so, that a reference to
mediation will result in much more agreement between parents
as to what should be done for their children and may establish
a joint decision-making process between the two of them. In
other words, mediation will result in more agreements on joint
custody. Therefore, the bill allows the court to make a joint
custody order, but it does not make the presumption that it is
necessarily in the best interests of the child.

The bill proposes that in any kind of arrangement that the
court may decide to make about children—and let us assume
for the sake of argument that in many cases those arrange-
ments will not be by way of a joint custody order—the children
should have as much contact as possible with each of their par-
ents in the circumstances. That is the principle of the max-
imum contact, if you like. In other words, there is an indication
in the bill that, in fact, access is not just visiting access. In
other words, the father may get the children from three o’clock
to four. It is an encouragement for the courts, and therefore
for the parents, to mediate along those lines, because under the
bill the courts can go further than that and say: “These are the
visitation rights; but how do you intend to apply them? What
else can we do here to foster the parent-child relationship
between the custodial parent and the child and the non-cus-
todial parent and the child in a non-joint custody arrange-
ment?”” That is what the bill proposes.

The bill also proposes that the procedural roles that define
the game be left to the competent provincial authority. For
example, under the present act, you file a petition for divorce.
En francais, on 'appelle “une requete en divorce.” Under the
law of Quebec, le code civil, une requete is in fact a motion in
a bigger action. Therefore, people from Quebec will say, “Why
can’t we call it a divorce action? Why must it be a divorce
petition when we have, in our system in Quebec, the word
“petition* which that means something else?”” The bill is say-
ing, in effect, “We are talking of application here. You com-
petent authorities in the provinces can call it whatever you
want, so long as the substantive law is the same.” It may be an
action for divorce in Quebec; it could be a petition for divorce

[Traduction)
mes ont la garde de leurs enfants et qu'il faudrait que la garde
conjointe soit présumée afin d’améliorer leurs relations avec
leurs enfants.

Les groupements de femmes prétendent que la garde con-
jointe présumée, alors que les parents ne s’entendent pas néces-
sairement entre eux sur ce qu’est la garde conjointe, ne fait que
prolonger le différend qui trés souvent pourrait avoir conduit
au divorce en premier lieu. Ces femmes disent qu’elles ne peu-
vent s’accommoder de de la garde conjointe obligatoire. Celle-
ci est un processus conjoint de prise de décisions ol les époux
continueraient a se chicanner au sujet par exemple, de la lon-
gueur des cheveux des enfants, de I'école ou ils devraient aller,
de la langue qu’ils devraient parler, des amis qu’ils devraient
fréquenter. Elles estiment qu'un processus conjoint de prise de
décisions pour les enfants est impossible quand les parents ne
s’entendent pas. C’est pourquoi, le projet de loi prévoit que le
tribunal doit rendre une ordonnance de garde conjointe.

Le projet de loi laisse entendre, si je puis dire, qu’un renvoi a
la médiation permettrait aux parents de s’entendre plus facile-
ment sur ce qui devrait étre fait pour leurs enfants et débou-
cher ainsi sur un processus de prise de décisions par les deux
époux. Autrement dit, la médiation ouvrira la voie & un plus
grande nombre d’ententes sur la garde conjointe. Le projet de
loi autorise donc le tribunal 4 rendre une ordonnance de garde
conjointe sans présumer pour autant qu’elle est avantageuse
pour I’enfant.

Le projet de loi propose que dans toute décision que le tribu-
nal peut prendre a I'égard des enfants—et nous supposons ici
que dans bien des cas ces décisions ne comporteront pas une
ordonnance de garde conjointe—les enfants devraient, dans les
circonstances, avoir autant de contacts que possible avec cha-
cun de leurs parents. C’est le principe des contacts maximums,
si vous voulez. Autrement dit, le projet de loi laisse entendre
qu’effectivement que l’accés ne se limite pas simplement aux
visites. Autrement dit, le pére peut garder ses enfants entre 3
heures et 4 heures. C’est une incitation pour les tribunaux et,
par conséquent pour les parents, a transiger dans ces condi-
tions, parce qu'aux termes du projet de loi les tribunaux peu-
vent aller beaucoup plus loin et dire: «Voila quels sont les
droits de visite; mais comment entendez-vous les appliquer?
Que pouvons-nous faire d’autre pour améliorer la relation
parent-enfant entre le parent qui a la garde de I'enfant et
’enfant et le parent qui n’en a pas la garde et I'enfant qui vit
sans entente de garde conjointe?» C'est ce que le projet de loi
propose.

I propose également que les procédures régissant la question
soient laissées aux autorités provinciales compétentes. Par
exemple, aux termes de la loi actuelle, on dépose une requéte
en divorce. Selon la loi du Québec, le Code civil, une requéte
en divorce est en fait une motion présentée dans une affaire
plus importante. Les Québécois diront donc: «Pourquoi ne pou-
vons-nous pas l’appeler une instance en divorce?» Pourquoi
devons-nous utiliser le terme «divorce petition» quand nous
avons, au Québec, le terme «pétition» qui signifie autre chose?
Le projet de loi veut dire en fait qu’il s’agit d’'une demande en
divorce. Les autorités compétentes des provinces peuvent utili-
ser le terme qui leur semble bon, pourvu que la loi reste fonda-
mentalement la méme. Ce peut-étre une requéte en divorce au
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in Newfoundland. In other words, who cares what it is called,
so long as the federal jurisdiction that is acted upon and gives
the fundamental rights to obtain the divorce is the same across
the country. Therefore, the procedural rules and names are left
to the provinces. The definition of Court of Appeal is also left
to the provincial authorities.

The rules of jurisdiction under the bill are rather different.
Under the present act, in order to be able to petition for
divorce, you must first be domiciled in Canada and you or
your spouse must be resident in the province in which you are
petitioning for at least one year and for ten months of that
year you must have been present in that province. In other
words, you cannot merely claim residence there and be living
in another province because of your work. The bill, therefore,
wraps it all up and says that one requirement is that you must
be resident in Canada for one year. As a matter of fact, in
1968 domicile became, for the first time, a federal creation.
Up until that time, domicile was usually considered a question
that was under provincial jurisdiction. In 1968, therefore, there
was the creation of the Canadian domicile and it has been
criticized ever since. To determine what “domicile” in fact
means, you must refer back to the provincial rules which, in
turn, will indicate that a person was, in fact, domiciled in
Canada because he was domiciled in a particular province. The
bill is, in a sense, scrapping the whole issue because tradition-
ally it is a provincial concern and sets up the residence require-
ment at one year. Therefore the bill calls for residence of one
year before a person can petition for divorce.

According to the rules of jurisdiction under the present
divorce act, only the court that made the order in the first
place can vary it. That is, if a divorce is granted in Ottawa
here this year, and one of the spouses moves to Newfoundland
and the other one moves to British Columbia then no other
court in Canada has the power to vary a maintenance order or
a custody order attached to that judgment of divorce. This is
completely unreasonable, because you are forcing parties to
come back to the original court to make any kind of further
variation. It could be a variation of support, either up or down,
depending on who is asking for it, or a variation of custody.

The act goes in two different directions. For children, a dis-
cretion is given to the court to transfer a variation or, for that
matter, to transfer the entire divorce, if there is a contested
custody dispute, to the province where the children are mostly
associated or connected. A person formerly resident in British
Columbia, but living in Ottawa, may ask for a custody varia-
tion in Ontario. If the judge considers the evidence as to who
should have custody of that child would be better gathered in
British Columbia, the judge will transfer the variation pro-
ceeding to British Columbia. When matters relating to chil-
dren are contested, the courts will have the discretion to trans-
fer the whole matter to where the children are mostly
connected.

[Traduction)

Québec, ou une petition for divorce» a Terre-Neuve. Autre-
ment dit, peu importent les termes employés pourvu que I'ins-
tance fédérale invoquée en matiére de droits fondamentaux en
vue d’obtenir le divorce soit la méme dans tout le pays. Par
conséquent, des régles de procédure et le choix des mots sont
laissés 4 la discrétion des provinces. La définition de cour
d’appel est aussi laissée a la discrétion des autorités provincia-
les.

Les régles de compétence aux termes du projet de loi sont
plutédt différentes. En vertu de la loi actuelle et pour présenter
une requéte en divorce, il faut d’abord étre domicilié au
Canada et que I'un des deux conjoints réside depuis au moins
un an et pendant dix mois au cours de I’année en cause, dans la
province ou il présente sa demande. Autrement dit, on ne peut
pas simplement prétendre résider dans une province et vivre
dans une autre pour raison de travail. Le projet de loi, quant a
lui répond toute la question en exigeant des intéressés qu'ils
résident au Canada depuis un an. En fait, en 1968, la question
du domicile a relevé pour la premiére fois de la compétence
fédérale. Jusqu’alors, elle était habituellement considérée
comme une question d’ordre purement provincial. En 1968,
donc, la notion de domicile canadien a vu le jour et elle a été
toujours critiquée depuis. Pour déterminer ce que le mot
«domicile» signifie réellement, il faut se reporter aux régles
provinciales qui, a leur tour, indiqueront qu’une personne avait
effectivement son domicile au Canada parce qu’elle était domi-
ciliée dans une province donnée. Le projet de loi remet le tout
en question puisque le domicile était de tout temps une ques-
tion provinciale et fixe la résidence a un an. Le projet de loi
exige donc qu’une personne ait résidé au Canada depuis un an
avant de pouvoir demander le divorce.

Conformément aux régles de compétence qui régissent la
Loi actuelle sur le divorce, seul le tribunal qui a rendu une pre-
miére ordonnance peut la modifier. C’est-a-dire, que si un
divorce est accordé ici, & Ottawa, cette année-ci, et qu'un des
conjoints déménage a Terre-Neuve et que I'autre s’en aille en
Colombie-Britannique, aucun autre tribunal canadien n’aura
le pouvoir de modifier I'ordonnance alimentaire ou I'ordon-
nance de garde prévu dans le jugement de divorce. C’est com-
plétement insensé, parce que c’est forcer les parties a retourner
devant le tribunal initial s’ils veulent apporter des modifica-
tions quelconques. Ca pourrait étre une modification du sou-
tien alimentaire, 4 la hausse ou 4 la baisse, selon la personne
qui le réclame, ou une modification de la garde.

La loi va dans deux directions différentes. Pour les enfants,
elle laisse au tribunal la discrétion de transférer une modifica-
tion ou, en fait, de transférer tout le dossier de divorce, s’il
s’agit d’'une garde contestée, a la province a laquelle les enfants
sont le plus reliés. Une personne qui résidait anciennement en
Colombie-Britannique, mais qui vit maintenant & Ottawa, peut
demander une modification de garde en Ontario. Si le juge
estime qu’il y a de meilleures possibilités en Colombie-Britan-
nique d’établir 4 qui revient la garde de cet enfant, il transfé-
rera alors les procédures de modification dans cette province.
Lorsque des questions relatives aux enfants sont contestées, les
tribunaux auront la discrétion de transférer tout le dossier a
I’endroit auquel les enfants sont le plus reliés.
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In terms of support, it is a different ball game. The bill pro-
vides that, for a variation, the applicant can ask that the mat-
ter be dealt with where he or she lives or where both spouses
agree upon. Presently, only the court which made the order
can vary it. Under the new act, it will be where the spouse,
who is asking for the variation, resides, or a province by con-
sent.

When spouses reside in different provinces and it is a matter
of support, each will be allowed to ask for a variation. As an
example, the male spouse, in Newfoundland, may ask that the
maintenance be decreased; and the female, in British
Columbia, may ask that it be increased. Both parties have a
right to apply in their own jurisdictions. Then, if the judge who
hears the application thinks the matter has to be resolved by
hearing both parties, instead of freezing the jurisdiction in the
province where the application was made, he will have the
power to make a provisional order, either up or down depend-
ing on who is asking, in the province of residence of the appli-
cant. This is a provisional order that cannot be enforced. It is
transferred to the province of the respondent for a confirma-
tion hearing and for a referral back, if more evidence is
needed. This is copied in the provincial legislation of REMO,
Reciprocal Enforcement Maintenance Orders. This is already
in place between the provinces. This comes into the Divorce
Act under the federal act for support orders and variation of
support orders among the provinces. There is no other system
which will ensure that both parties are heard.

Women groups are saying that they do not have the money
to travel to where the husband decides he wants the hearing to
be held. Men groups are saying that, if they have lost their
jobs, they will not have the money to go to the other end of the
country. A new system had to be devised.

The legal profession finds this rather complicated. The prov-
inces say that it is in their legislation and it works pretty well.
Women groups are satisfied with the system because they
seem to realize that both parties will have a say in any kind of
application, but men groups did not talk about it before the
committee.

I will leave the question of enforcement to my colleague.

There are certain provisions in Bill C-48, which are, in fact,
related not to Bill C-48 but to the concept of enforcement of
orders. Bill C-47 allows for the assignment of maintenance
orders to a minister of the crown, for example.

Thank you, Madam Chairman. I will now allow my col-
league to talk about Bill C-48.

The Chairman: May I just clarify one point which you have
just dealt with, Mr. Chrétien? In the example you gave of one
party moving to British Columbia and the other to Newfound-
land, say the original order was made in Ontario, does Ontario

[Traduction]

Pour ce qui est du soutien alimentaire, c'est différent. Le
projet de loi prévoit que, dans un cas de modification, le requé-
rant puisse demander que I'affaire soit traitée a I'endroit ou il
ou elle vit, ou a celui sur lequel s’entendent les deux conjoints.
A T'heure actuelle, seul le tribunal qui a étudié 'ordonnance
peut la modifier. Aux termes de la nouvelle loi, ce sera a
’endroit ou le conjoint, celui qui demande la modification,
réside, ou dans une autre province a laquelle il consent.

Lorsque les époux résident dans des provinces différentes et
qu’il s’agit d’'une question de soutien alimentaire, chacun est
autorisé a demander une modification. Par exemple, 1'époux
qui réside & Terre-Neuve peut demander que I'allocation ali-
mentaire soit diminuée; et I"épouse, en Colombie-Britannique,
peut demander qu’elle soit augmentée. Les deux parties ont le
droit de présenter une demande dans leur propre juridiction.
Alors, si le juge qui entend la demande estime que I'affaire
doit étre réglée en entendant les deux parties, au lieu de blo-
quer une juridiction dans la province ol la demande a été faite,
il aura le pouvoir d’édicter une ordonnance conditionnelle, soit
a la hausse ou a la baisse, selon la personne qui demande, dans
la province de résidence du requérant. C’est une ordonnance
conditionnelle qui ne peut étre mise en vigueur. Elle est trans-
férée a la province du requérant pour y subir une audience de
confirmation et pour un renvoi, si plus de preuves sont néces-
saires. Elle figure dans la législation provinciale sous forme
d’ordonnance alimentaire 4 mise en vigueur réciproque. Ce
systéme existe déja entre les provinces. Ce systéme est régi par
la Loi fédérale sur le divorce pour les ordonnances alimentaires
et les modifications d’ordonance alimentaires entre les provin-
ces. Il n’y a pas d’autres systémes qui garantiront aux deux
parties d’étre entendues.

Les groupes de femmes prétendent ne pas avoir I'argent
voulu pour se déplacer a I'endroit ol leur mari décide d’étre
entendu. Les groupes d’hommes prétendent que s’ils ont perdu
leur emploi, ils n’auront pas I’argent voulu non plus pour se
rendre a I'autre extrémité du pays. Un nouveau systéme doit
étre mis en place.

La profession juridique juge cette situation plutdt complexe.
Les provinces alléguent que c’est dans leur législation et que
tout fonctionne trés bien. Les groupes de femmes sont satisfaits
du systéme parce qu’elles semblent se rendre compte que les
deux parties auront leur mot 4 dire dans quelque demande que
ce soit, mais les groupes d’hommes n’en ont pas parlé devant le
Comité.

Je laisserai la question de la mise en vigueur 4 mon collégue.

Il y a certaines dispositions du projet de loi C-48, qui sont
effectivement liées non pas au projet de loi C-48 mais au con-
cept de mise en vigueur des ordonnances. Le projet de loi C-47
autorise l’affectation des ordonnances d’alimentation d& un
ministre de la Couronne, par exemple.

Merci, madame le président. Je laisserai maintenant mon
collégue vous entretenir du projet de loi C-48.

Le président: Permettez-moi de préciser un point dans ce
que vous venez de dire, monsieur Chrétien. Dans I'exemple que
vous avez donné ou une partie déménage en Colombie-Britan-
nique et 'autre & Terre-Neuve, et si nous disons que I'ordon-
nance initiale a été édictée en Ontario, est-ce que 1'Ontario



2-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles 19:17

[Text]
retain any jurisdiction if they want to meet halfway across the
country?

Mr. Chrétien: Of course.

The Chairman: So the original court always retains jurisdic-
tion?

Mr. Chrétien: It does not always, but, if the parties agree
that the matter should be heard in Ottawa, the second rule
applies if the parties agree on which court will deal with the
matter.

The Chairman: Does this contemplate the taking of commis-
sion evidence so that the parties do not have to go physically to
the other jurisdiction?

Mr. Chrétien: Yes and no. The purpose of the whole system
is to prevent people from being obliged to go to the other juris-
diction. He can apply in Newfoundland and she can apply in
British Columbia, and the provisional order is to be confirmed.
The provisional order from Newfoundland is sent to British
Columbia to get the evidence of the other spouse who may
disagree with it. In that sense, the system will be geared to tak-
ing evidence in another province. At a specific point in time
during this proceeding, a court may want to gather evidence
from somewhere else, and the rules of evidence of the province
apply. There is no change in this. Under the Divorce Act of
1968, the rules of evidence of the province in which the
application is made always apply. It is the same situation
under this proposed legislation.

Mr. Glen Rivard, Legal Counsel, Family Law Policy and
Amendments Unit, Department of Justice: In most instances,
if the applicant applies for change in maintenance, the evi-
dence will not be given by commission, that is, by a written
statement under oath; instead, the applicant, in most cases,
will appear in court or the attorney will appear in court and
give the evidence in support of, say, increasing support. The
order then goes to the other court for confirmation, and that
court may hear oral evidence.

The Chairman: Would that court have a transcript of the
oral evidence which was given at the original hearing?

Mr. Rivard: Yes.

Mr. Chrétien: Under the present Divorce Act, there is a
provision which stipulates that the court cannot grant a divorce
without a trial before a court without a jury. That has been
construed, until recently, as a trial. We all have our own ideas
about what a trial is, but, in fact, we do not know because that
question has never been tried. Does a trial mean that the par-
ties have to be physically present in court? In some jurisdic-
tions, it has been decided that it does not mean that. We will
never know the answer, in a sense, if it is not tested before the
Supreme Court under the present act—because this new bill, if
adopted, allows the provinces, who control the procedural
rules, to gather written evidence, in order for a court to render
a divorce. That is not an administrative divorce. In an adminis-
trative divorce, it is paper rendered by an officer of the court
somewhere. The bill says that written evidence can be gathered
without what some people call a proper trial with both parties
in front of a judge; but only a judge of a court of superior

[Traduction)

peut toujours régler ce dilemme si les deux parties consentent a
faire la moitié du chemin?

M. Chrétien: Bien sir.

Le président: Par conséquent le tribunal initial conserve tou-
jours la compétence.

M. Chrétien: Ce n’est pas toujours le cas, mais si les parties
s’entendent pour que l'affaire soit entendue a Ottawa, la
seconde régle s’applique si les parties s’entendent sur la cour
qui traitera de I’affaire.

Le président: La loi permet-elle de témoigner par commis-
sion rogatoire de fagon que les parties n’aient pas a se présen-
ter durant I'autre instance compétente?

M. Chrétien: Oui et non. On veut éviter que les parties
soient obligées de se déplacer. Le mari peut déposer sa requéte
a Terre-Neuve et sa femme peut le faire en Colombie-Britan-
nique. L’ordonnance conditionnelle rendue a Terre-Neuve est
envoyée en Colombie-Britannique afin d’obtenir la déposition
de l'autre conjoint, qui peut étre en désaccord avec cette
ordonnance. En ce sens, le systtme permet la déposition par
commission rogatoire. A un certain moment pendant la procé-
dure, un tribunal peut vouloir recueillir une déposition d’une
autre instance. Le cas échéant, les régles de la province en
cause sont applicables. Il n’y a pas de changement a ce niveau,
puisque la Loi sur le divorce de 1968 renferme une disposition
a cet effet. La situation demeure la méme en vertu du projet de
loi actuel.

M. Glen Rivard, avocat-conseil, Politique et modification
en matiére de droit de la famille, ministére de la Justice: Dans
la plupart des cas, si le requérant demande une modification de
'ordonnance alimentaire, la déposition n’est pas faite par com-
mission rogatoire, c’est-a-dire qu’elle ne prend pas la forme
d’'une déclaration écrite faite sous serment; le requérant, ou
son avocat, comparait plutdt devant le tribunal pour expliquer
les raisons qui justifient sa demande. L’ordonnance est ensuite
communiquée a l'autre tribunal qui en confirme la teneur
aprés avoir lui-méme entendu ou non une déposition verbale.

Le président: Ce tribunal a-t-il en main un compte rendu de
la déposition verbale faite au cours de I'audience initiale?

M. Rivard: Oui.

M. Chrétien: Une disposition de la loi actuelle prévoit
qu’aucun tribunal ne peut accorder le divorce sans qu’un pro-
cés n’ait lieu sans jury. Jusqu'a tout récemment, la fagon habi-
tuelle de procéder a toujours été considérée comme un proces.
Nous avons tous notre propre conception d’un procés, mais en
fait, personne ne sait vraiment ce qu'est un procés parce que
cette question n’a jamais été tranchée. Un procés exige-t-il que
les parties se présentent au tribunal? Dans certaines instances,
on a décidé que cela n’était pas nécessaire. En fait, nous ne
connaitrons jamais la réponse tant que la Cour supréme ne se
sera pas prononcée sur I'interprétation de la loi actuelle—car si
ce nouveau projet de loi est adopté, les provinces, qui ont com-
pétence en matiére de régles de procédure, pourront recueillir
des dépositions écrites afin de permettre a un tribunal de ren-
dre une ordonnance de divorce. Malgré les apparences, cela ne
constitue pas un divorce administratif, puisque dans un tel cas,
le divorce prend la forme d’un document rendu par un magis-
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jurisdiction, commonly called, or appointed by the Governor in
Council is able to make a divorce judgment. So we are talking
about a judgment rendered by a judge, but a judgment which
under the rules of the province could be made in the absence of
the parties.

Obviously, there is also a question of the cost of the adminis-
tration of justice. Anyone who has been in the divorce courts
and seen, say, 50 people lined up on a Monday morning being
given between two minutes and three and a half minutes to do
whatever the court requires would inevitably consider that as
expensive, humiliating and degrading breakdown for many
people. So a judge would render a divorce on evidence, possibly
written evidence, as allowed by the province.

Senator Nurgitz: One matter troubles me. I did not quite
understand what you said; nor was I able to obtain the answer
from the research material. My question concerns the one year
waiting period and when it starts. You spoke about the three-
year period under the 1968 act, where, if the parties separated,
then three years and one day later either spouse could apply.

Mr. Chrétien: Yes.

Senator Nurgitz: You said that will be changed to one year.
But when do you apply?

Mr. Chrétien: That is the whole point. The 1968 act has
often been criticized, mainly by women. Parties separate in
order to get a divorce. We are trying to avoid accusations. This
is something that we do not know for sure, but the increasing
use of accusations of misconduct may lead to the conclusion
that the public, or the divorcing spouses, will say, more and
more, “We have rules of evidence. We will use more allega-
tions of misconduct to dispense with the three years”.

So this one year could become an attractive alternative for
spouses who agree that their marriage has broken down, or for
people who just do not want to accuse themselves of marital
misconduct before a court in order to obtain a divorce.

The present three year period preceding the petition has
been criticized more by women, as giving them a lesser chance
to obtain a divorce. In other words, if my wife has a home
career and I leave her tonight, I will have my pay cheque next
week; but if she leaves, what does she live on? She comes
under provincial legislation, which deals with maintenance
during marriage, and she says, “I am married to this guy but
he does not support me. Make a maintenance award for me
because I am separated from this guy”.

[Traduction]

trat d’un tribunal quelconque. Le projet de loi prévoit que des
dépositions écrites peuvent étre recueillies sans que n’ait lieu,
comme on I'appelle parfois, un procés en bonne et due forme
au cours duquel les deux parties se présentent devant le juge;
toutefois, seul un juge appartenant & un tribunal supérieur,
comme on le dit communément, ou nommé par le gouverneur
en conseil peut rendre un jugement de divorce. Nous parlons
donc d’un jugement rendu par un juge mais en vertu des régles
en vigueur dans la province, il peut étre rendu en I"absence des
parties concernées.

Il 'y a bien sir aussi la question du coiit de I’administration
de la justice. Quiconque a déja vu les files d’attente aux portes
des salles ou siégent les tribunaux habilités a entendre les cau-
ses de divorce et a déja pu se rendre compte par lui-méme du
peu de temps consacré & chaque cause, conviendra facilement
que cette procédure est colteuse, humiliante et avilissante pour
beaucoup de gens. En vertu du projet de loi actuel, un juge
pourra donc dorénavant rendre un jugement de divorce sur la
foi d’'une déposition, écrite, sous réserve des régles en vigueur
dans la province.

Le sénateur Nurgitz: Il y a un point qui m’inquiéte un peu.
Je ne suis pas sir de comprendre ce que vous dites et je n’ai
pas pu obtenir non plus de réponse dans les documents que j’ai
consultés. Ma question porte sur la période d’attente d’un an et
sur le moment ou cotte période commence. Vous avez parlé de
la période de trois ans, prévue dans la loi de 1968, en vertu de
laquelle deux conjoints doivent vivre séparés pendant au moins
trois ans et un jour avant que I'un ou I’autre ne puisse présen-
ter une requéte en divorce.

M. Chrétien: C’est exact.

Le sénateur Nurgitz: Vous dites que cette période sera
réduite & un an. Mais a partir de quel moment commencera-t-
elle?

M. Chrétien: C’est 1a le point clé. La loi de 1968 a souvent
¢été critiquée, en particulier par les femmes. Les parties se
séparent pour obtenir un divorce. Le changement proposé vise
a éviter les accusations. Nous n’en sommes pas certains, mais
nous croyons que ce phénomeéne risque de donner au public
I'impression qu’il est plus rapide d’obtenir un divorce lorsque
I’on porte des accusations de mauvaise conduite.

Cette période d’attente réduite offre donc une possibilité
intéressante aux conjoints qui conviennent mutuellement de
I’échec de leur mariage, ou aux personnes qui se refusent a
s’accuser mutuellement d’adultére devant un tribunal pour
obtenir un divorce.

La période actuelle de trois ans qui précéde la requéte en
divorce a été davantage critiquée par les femmes parce qu’elle
réduit leur chance d’obtenir un divorce. Par exemple si je
quitte mon épouse ce soir, je recevrai quand méme mon chéque
de paie la semaine prochaine, tandis que si elle me quitte, elle
n’aura aucune ressource, étant donné qu’elle ne travaille pas a
’extérieur. En vertu des lois provinciales qui régissent l'aide
alimentaire pendant le mariage, elle devra s’adresser aux auto-
rités provinciales pour obtenir une pension alimentaire en invo-
quant sa séparation d’avec moi.
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The bill assumes that, if one of the parties decides that the
best solution to the problem is a divorce, the Divorce Act
should offer some protection to both spouses equally. So the
act requires that people be separated already when they apply
for a divorce, but it could be the first day of the separation.
However, there shall not be a judgment of the divorce until a
full year of separation has occurred. Let us say that my mar-
riage has broken down. I say to the court “I will prove it to
you, and when I have proven it to your satisfaction, give me a
divorce”.

That contemplates the ultimate situation of people separat-
ing and asking for a divorce on the first day. But it contem-
plates also people having been separated for six months, com-
ing to the conclusion that they want a divorce, applying to the
court, and saying, “In six months from now we will be entitled
to have a divorce”.

It also means that the people can come to the court and say,
“We have already been separated for a year and a day; there-
fore, give us our divorce now”’.

Senator Nurgitz: If you have been separated for a year,
that’s easy. But what we are saying is that one of the spouses
may decide, “That’s it, today, October 2”. On October 3 he
petitions the Superior Court in Ottawa for a divorce and
alleges that the separation date is October 2.

Mr. Chrétien: He states, alleges, that the marriage has
broken down.

Senator Nurgitz: He states the date as October 2. Then all
of the other relief falls into place. The wife can apply for main-
tenance, custody can be settled under the various provincial
acts—

Mr. Chrétien: Under the Divorce Act.

Senator Nurgitz: Okay. But you cannot get the divorce until
next October 2; is that correct?

Mr. Chrétien: That’s right.
The Chairman: It is not final until that date.

Mr. Chrétien: There is not even a judgment. The court
docket is frozen there. The judge has no jurisdiction to grant
the divorce until—

Senator Nurgitz: But he has all of the other jurisdictions.

Mr. Chrétien: Yes.
The Chairman: He has heard all of the preliminary material.

Mr. Chrétien: One of the parties has decided that the solu-
tion to the marriage breakdown is a divorce, and the argument
is that, if one of the parties ultimately wants to get a divorce,
the Divorce Act should offer protection to both parties during
the proceedings.

Senator Nurgitz: The purpose for this is cost saving.

[Traduction)

Le projet de loi part de I'hypothése que si I'une des parties
décide que la meilleur solution au probléme est le divorce, la
Loi sur le divorce doit offrir la méme protection aux deux con-
joints. Il prévoit donc que les intéressés doivent déja étre sépa-
rés au moment ou ils présentent leur requéte, mais ils peuvent
I’étre depuis seulement un jour. Il est cependant impossible
d’obtenir un jugement de divorce sans qu'une année entiére de
séparation se soit écoulée. Par exemple, advenant I’échec de
mon mariage, je peux dire au tribunal: «Je vais vous donner les
preuves dont vous avez besoin et ensuite vous m’accorderez
mon divorcen».

Cette disposition vise le cas extréme de personnes qui se
séparent et présentent une requéte en divorce dés le premier
jour de leur séparation. Mais elle englobe aussi le cas des per-
sonnes qui, aprés avoir vécu séparément pendant six mois, en
arrivent 4 la conclusion qu’ils veulent un divorce et présentent
une requéte en ce sens au tribunal en se disant: «Dans six mois,
nous pourrons obtenir un jugement de divorce».

Cette disposition s’applique aussi aux personnes qui vivent
déja séparées depuis plus d’un an et qui se présentent finale-
ment au tribunal pour obtenir le divorce.

Le sénateur Nurgitz: Il n’y a pas de probléme si le couple est
séparé depuis un an. Mais qu’arrive-t-il si I'un des conjoints
décide qu’aujourd’hui, le 2 octobre, il veut mettre un terme a
son mariage et que le lendemain, il présente sa requéte en
divorce a la Cour supérieure d’Ottawa en alléguant que sa
séparation remonte a la veille.

M. Chrétien: Il déclare ou allégue que son union a échoué.

Le sénateur Nurgitz: Il n’a qu’a dire qu’il s’est séparé le 2
octobre pour que s’amorce la procédure relative aux mesures
accessoires. Par exemple, I'épouse peut demander qu’une
ordonnance alimentaire ou de garde soit rendue en vertu des
différentes lois provinciales—

M. Chrétien: En vertu de la Loi concernant le divorce.

Le sénateur Nurgitz: D’accord, mais ce couple ne pourra
obtenir le divorce avant le 2 octobre de I’année suivante, n’est-
ce pas?

M. Chrétien: C’est exact.

Le président: Aucun jugement n’est final avant cette date.

M. Chrétien: Il n'y a méme pas de jugement. La cause ne
peut méme pa étre inscrite au rdle et le juge ne peut accorder
de divorce jusqu’a ce que—

Le sénateur Nurgitz: Mais il peut entendre toutes les autres
requétes des intéressés.

M. Chrétien: C’est exact.
Le président: Il a entendu toutes les requétes préliminaires.

M. Chrétien: L’une des parties & décidé que le divorce était
la solution & I'échec du mariage. Or, 'argument soutenu est
que, si I'une des parties en arrive finalement a la conclusion
qu’elle veut un divorce, la Loi sur le divorce doit offrir la
méme protection aux deux parties pendant la procédure.

Le sénateur Nurgitz: L’objectif visé est de réduire les frais
encourus.
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Mr. Chrétien: No. The purpose of it is to allow spouses who
are seeking a divorce to get the protection of the Divorce Act
for corollary relief. Let us say that the husband takes off. His
wife is not forced to go under provincial legislation for mainte-
nance. She can go under provincial legislation still, but this
will allow her to obtain a custody or maintenance order under
the Divorce Act.

Senator Nurgitz: But the benefit of all of that is cost.

Mr. Chrétien: To the parties—certainly.

Senator Robertson: If the husband decides to disappear, and
the wife is left without any maintenance, will that not make it
easier to get that settlement before he gets lost totally—which
happens all the time. Social welfare has to pick up the pieces.

Mr. Chrétien: If you are talking about a spouse who takes
off, and no one takes any kind of proceedings, of course the
Divorce Act does not deal with that. Are you talking about
people disappearing?

Senator Robertson: There seems to be a question of mainte-
nance.

Mr. Chrétien: I am trying to understand your question. Are
you saying a spouse can disappear and not provide mainte-
nance? Any spouse can do that under any legislation, whether
it be provincial or federal.

Senator Nurgitz: It does not help.

Mr. Rivard: If you cannot find the spouse, it does not matter
what the law says.

Mr. Chrétien: Where it does help is when a spouse separates
and applies for divorce. The umbrella of protection under the
Divorce Act is there and either spouse can ask for whatever
relief available to them. When a spouse asks for a divorce in
1985, we know that that spouse will get the divorce. I think
only 0.2 per cent of divorce petitions have been refused since
1968. The act recognizes this sociological fact. However, under
the protection of the Divorce Act, a spouse can apply immedi-
ately for support. Without that provision, a spouse can only
obtain an order under provincial leglislation, and three years
down the road the matter ends up in divorce court and it starts
all over again.

Senator Nurgitz: So it is a cost-saving measure for the par-
ties involved?

Mr. Chrétien: Yes.
The Chairman: And time-saving as well.

Mr. Chrétien: Yes. It is a cost-saver for the parties and a
time-saver for the courts because now it is one case instead of
two cases.

Senator Cools: Under the old legislation one could not peti-
tion until the day after three years had elapsed. During that

[Traduction]

M. Chrétien: Non, I'objectif visé est de permettre aux con-
joints qui présentent une requéte en divorce d’obtenir la pro-
tection de Loi sur le divorce. Disons par exemple qu'un con-
joint décide de quitter le foyer. Sa conjointe ne sera pas forcée
de s’adresser aux autorités provinciales pour obtenir I'aide dont
elle a besoin. Elle pourra toujours le faire mais, grice a la nou-
velle loi fédérale, elle pourra obtenir une ordonnance alimen-
taire ou de garde.

Le sénateur Nurgitz: Mais 'avantage de tout cela réside
dans la réduction des frais encourus.

M. Chrétien: Pour les parties—certainement.

Le sénateur Robertson: Si le conjoint décide de disparaitre
et que sa conjointe est laissée sans soutien, ne serait-il pas plus
facile d’obtenir un réglement avant que I'on ne perde totale-
ment la trace du conjoint—ce qui arrive habituellement et
oblige I’Etat a ramasser les pots cassés.

M. Chrétien: Si vous parlez d’un conjoint qui disparait sans
qu’aucune procédure ne soit engagée, je vous dirai bien siir que
la Loi sur le divorce ne s’applique pas. Faites-vous référence au
cas de personnes qui disparaissent?

Le sénateur Robertson: Il me semble y avoir ici une question
d’aide alimentaire.

M. Chrétien: J'essaie de comprendre votre question. Voulez-
vous dire qu’un conjoint peut disparaitre et ne pas fournir
d’aide alimentaire? Tout conjoint peut faire cela en vertu de
n’importe quelle loi, que celle-ci soit provinciale ou fédérale.

Le sénateur Nurgitz: Nous ne sommes pas plus avancés.

M. Rivard: Si vous ne réussissez pas a retrouver le conjoint,
peu importe ce que dit la loi.

M. Chrétien: La ou le projet de loi peut étre d’une quelcon-
que utilité, c’est lorsqu’un conjoint se sépare et présente une
requéte en divorce. La Loi concernant le divorce offre la pro-
tection nécessaire et permet a I'un ou 'autre conjoint d’enta-
mer la procédure relative aux mesures accessoires prévues.
Aujourd’hui, lorsqu’un conjoint présente une requéte en
divorce, il sait qu’il obtiendra satisfaction. Depuis 1968, seule-
ment 0,2 p. 100 des requétes en divorce ont été rejetées. La loi
reconnait cette réalité sociale. Toutefois, en vertu de la protec-
tion offerte par la Loi concernant le divorce, un conjoint peut
présenter sans délai une demande d’aide alimentaire. Sans
cette disposition, il devrait s’adresser aux autorités provinciales
pour obtenir une ordonnance en attendant de pouvoir finale-
ment étre entendu par le tribunal compétent et de devoir
recommencer de nouveau toutes les formalités.

Le sénateur Nurgitz: C’est donc une mesure qui réduit les
frais encourus par les parties intéressées?

M. Chrétien: Oui.

Le président: Et qui permet en méme temps d’économiser du
temps.

M. Chrétien: En effet, puisque les tribunaux peuvent enten-
dre ainsi deux causes en une.

Le sénateur Cools: En vertu de I'ancienne loi, aucune
requéte en divorce ne pouvait étre présentée avant que la
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period of time, one had to rely on provincial legislation. In
Ontario it is the Family Law Reform Act. If the proposed
legislation is saying that you can take your petition immedi-
ately upon leaving and ask for maintenance and if we are
speeding up the time of processing and minimizing costs, what
is the advantage of having adultery and mental or physical
cruelty as grounds for divorce? If the process can go into
motion immediately, there is nothing faster.

Senator Nurgitz: Yes, there is. With the adultery you get
divorce the next week and with the other you have to wait for a
year.

Senator Cools: Not with a contest and adultery combined.

Mr. Chrétien: You are both right. Senator Cools is talking
about the immediate availablity of corollary relief, and Sena-
tor Nurgitz is talking about the immediate availability of the
divorce judgment. Under a no-fault system, as was proposed
by the previous government, immediate relief in terms of
maintenance and custody was possible with this kind of fea-
ture, but not immediate relief by divorce judgment. For moral
reasons a good segment of our population asks that divorce be
available immediately based on evidence of adultery or cruelty.
So there is an expedient reason to keep adultery and cruelty as
reasons for divorce, if not for the availability of corollary
relief, certainly for the availablility of a divorce judgment.
Does that answer your question?

Senator Cools: Yes. It is my understanding that the previous
government had chosen the period of one year based on
research and information which indicated that the mean period
for divorcing couples was one year. What is the cheapest
divorce, a pure no-fault or a contested divorce with proof of
adultery or mental cruelty? Which is cheaper emotionally? I
am not convinced by the reasons you or any others have given
that adultery should be part of the law. It seems to me that the
business of fault and culpability slows down the process.

Mr. Chrétien: In terms of grounds for divorce, the cheapest
is divorce on demand.

Senator Cools: When both spouses agree?

Mr. Chrétien: Even if one spouse wants a divorce. However,
I do not know whether society’s concerns would be preserved in
such a proposition. I cannot answer your question as to what is
cheapest in the courts in terms of fault and no-fault divorce. I
can say that there is nothing to prove that one will take less
time than the other. Proving adultery or cruelty in court today
very often takes between two and three minutes. With regard
to emotional cost, there is the negative emotional cost of leav-

[Traduction)

période d’attente de trois ans ne se soit écoulée. Dans I'inter-
valle, les conjoints devaient s’adresser aux autorités provincia-
les. En Ontario, ces questions sont régies par la Family Law
Reform Act. Si, en vertu de ce projet de loi, vous pouvez pré-
senter votre requéte immédiatement aprés votre séparation et
demander une aide alimentaire, et si nous accélérons le dérou-
lement des formalités et réduisons les frais encourus, quel
avantage y a-t-il 4 invoquer I’adultére ou la cruaté mentale ou
physique pour justifier la requéte en divorce? Cela n’est pas
nécessaire, si la procédure peut étre entamée sans délai.

Le sénateur Nurgitz: Il y a certainement un avantage
puisqu’en invoquant I’adultére, vous pouvez obtenir un divorce
en une semaine, tandis que dans tout autre cas, vous devez
attendre un an.

Le sénateur Cools: Pas s'il y a contestation et adultére en
méme temps.

M. Chrétien: Vous avez tous les deux raisons. Le sénateur
Cools parle de la possibilité d’entamer immédiatement la pro-
cédure relative aux mesures accessoires, tandis que le sénateur
Nurgitz fait référence a la possibilité d’obtenir immédiatement
le jugement de divorce. Le systéme sans notion de tort proposé
par le gouvernement précédent rend possible I'obtention immé-
diate d’une ordonnance alimentaire et de garde, mais ne per-
met pas I'obtention immédiate d’un jugement de divorce. Pour
des raisons morales, une grande proportion de la population
préconise I'obtention immédiate du jugement de divorce dans
les cas d’adultére ou de cruauté. Il existe donc d’excellentes
raisons de conserver les accusations d’adultére et de cruauté
comme motifs de divorce, car si elles ne changent rien aux
mesures accessoires, elles accélérent certainement la procédure
devant mener 4 I'obtention du jugement de divorce. Est-ce que
cela répond 4 votre question?

Le sénateur Cools: Oui. Je crois comrpendre que le gouver-
nement précédent avait fixé la période d’attente a un an, en
fonction des recherches et des renseignements recueillis selon
lesquels cette période correspond a la durée moyenne de sépa-
ration des couples qui présentent une requéte en divorce. Un
divorce sans notion de tort coiite-t-il moins cher qu’un divorce
contesté avec preuves d’adultére ou de cruauté mentale?
Lequel des deux est le moins éprouvant émotivement? Les rai-
sons que vous et d’autres invoquez en faveur du maintien du
motif d’adultére dans la loi ne me convainquent pas. Il me
semble que la notion de tort et de culpabilité ralentit la procé-
dure.

M. Chrétien: Le divorce le moins cher est celui qui est
accordé sur demande.

Le sénateur Cools: Lorsque les deux conjoints sont consen-
tants?

M. Chrétien: Méme si seulement I'un des deux désire obte-
nir le divorce. Je ne puis toutefois vous dire si un divorce sans
notion de tort coilite moins cher a la société qu’un divorce avec
notion de tort. Tout ce que je peux dire, c’est qu’il n’est pas
prouvé que I'un exige moins de temps que I'autre. Aujourd’hui,
il ne faut souvent que deux ou trois minutes pour présenter une
preuve d’adultére ou de cruauté devant les tribunaux. Tant
qu’a la dimension humaine, il faut voir ce qu’il en coiite émoti-
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ing the marriage and there is the negative emotional cost of
not being able to leave when you have been the victim of cru-
elty or adultery by your spouse.

The Chairman: Let us now proceed with the other portion of
our testimony.

Mr. Rivard: You will be happy to know that Bill C-48, the
Family Orders Enforcement Assistance Act, is less complex
than the Divorce and Corollary Relief Act. The bill is part of
the divorce initiative because it responds to a concern that
arises out of that initiative. That concern is that there are
problems surrounding the enforcing of corollary relief orders,
particularly orders issued for support. The orders are issued by
the courts and then spouses run into difficulty collecting the
money, which, after all, is the bottom line. We have estimates
that the default rate in the country is between 50 and 75 per
cent of support payments. When one combines that with the
traditionally modest amount of support awarded by the courts,
one can see that this could result in severe difficulties for the
creditor spouse, the spouse who is to receive the support pay-
ments. As well, there are problems with enforcing custody
orders. Essentially, children are taken improperly from the
custodial parent and, to a lesser extent, there seems to be a
problem with the enforcement of access rights where the cus-
todial parent will in some cases deny to the access parent that
access he or she is entitled to under the court order.

Having said that, we might ask ourselves the first question,
which is: Why is this act a separate statute or separate bill
from the Divorce and Corollary Relief Act? The reason for
that is that the problem relating to the enforcement of corol-
lary orders extends not only to the enforcement of such orders
that are issued under the federal divorce legislation but also to
support, custody and access orders that are issued under pro-
vincial family law. As we have heard, all provinces have pro-
vincial family law statutes to govern these issues prior to the
point of divorce by the couple. Therefore, the scope of this act
was intended to assist in the enforcement of corollary orders
under both federal legislation and provincial legislation, and it
was felt appropriate that it should be in its own statute, rather
than as a part of the Divorce and Corollary Relief Act.

The bill itself is divided primarily into two parts which oper-
ate entirely independently of each other. Indeed, if you had
wanted, you probably could have had two separate statutes,
but, because they are both in pursuit of the same objective, we
put them into the same statute. However, it is an important
point to note that, in effect, the bill is providing two remedies
and they really do not interact with each other in terms of the
legal requirements to invoke the remedies.

Part I provides for the release of information from desig-
nated federal information banks to trace a missing person
where that is necessary to enforce a support payment order, a
custody order or an access order. In developing this remedy,
we have been conscious of the concern to preserve the right to
privacy of individuals and not to allow the remedy to lead to an
abuse of the federal information banks. There are, therefore, a
number of provisions in the act which limit the remedy without

[Traduction]

vement pour mettre un terme 4 un mariage et ce qu'il en coiite
émotivement pour quitter un conjoint lorsque vous étes victime
de cruauté ou d’adultére de sa part.

Le président: Passons maintenant a 'autre partie de votre
témoignage.

M. Rivard: Vous serez heureux d’apprendre que le projet de
loi C-48, en I'occurence la Loi d’aide 4 I'exécution des ordon-
nances familiales, est moins complexe que la Loi concernant le
divorce et les mesures accessoires. Les dispositions de ce projet
de loi recoupent en partie celles du projet de loi C-47 et lui
font en quelque sorte suite. Elles portent notamment sur les
problémes entourant I'application des ordonnances de mesures
accessoires, en particulier les ordonnances alimentaires. Les
ordonnances sont rendues par les tribunaux et les conjoints ont
ensuite de la difficulté & percevoir I'argent qui finalement leur
est di. Au pays, on estime que le pourcentage des ordonnances
alimentaires non exécutées atteint entre 50 et 75 p. 100. Si I'on
ajoute cela au modeste montant qui est habituellement accordé
par les tribunaux, il est facile d’imaginer les énormes difficul-
tés financiéres auxquelles doit faire face le conjoint qui s’est
normalement vu reconnaitre le droit 4 une pension alimentaire.
L’exécution des ordonnances de garde présente aussi des pro-
blémes. Essentiellement, les enfants sont indiment retirés de la
garde du parent auquel ils ont été confiés et, dans une moindre
mesure, il semble que le parent qui a obtenu la garde refuse
parfois de reconnaitre le droit de visite qui a été accordé a
'autre parent par le tribunal.

Cela étant dit, il convient de se demander pourquoi cette loi
est distincte de la Loi concernant le divorce et les mesures
accessoires. Cette situation s’explique par le fait que 'exécu-
tion des ordonnances de mesures auxiliaires s’applique non
seulement aux ordonnances rendues en vertu de la loi fédérale
mais aux ordonnances alimentaires, de garde et de visite ren-
dues en vertu des lois provinciales sur la famille. Comme nous
’avons déja dit, il existe dans chaque province des lois particu-
lieres qui régissent ces questions jusqu'au moment du divorce
effectif du couple. La loi visait donc a faciliter 'exécution
d’ordonnances accessoires prises en vertu de lois fédérales et
provinciales et I’'on a cru bon d’établir une mesure distincte a
cette fin plutdt que de I'insérer dans la Loi sur le divorce et les
mesures accessoires.

Le projet de loi lui-méme est divisé en deux parties totale-
ment indépendantes 1'une de I'autre. Nous aurions tout aussi
bien pu en faire I'objet de deux mesures distinctes, mais
comme elles visent le méme objectif, nous les avons incluses
dans le méme projet de loi. Il est toutefois important de signa-
ler que celui-ci prévoit deux recours distincts I'un de I'autre
pour deux cas juridiques différents.

La partie I porte sur la communication de renseignements
de fichiers fédéraux susceptibles de permettre de retrouver un
conjoint défaillant lorsqu’il faut exécuter une ordonnance ali-
mentaire, de garde ou de droit d’accés. En établissant cette
mesure, nous nous sommes efforcés de préserver le droit 4 la
vie privée des citoyens et de faire en sorte que I'on n’abuse pas
des fichiers du gouvernement fédéral. Il y a donc un certain
nombre de dispositions dans la loi qui restreignent cette
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rendering it ineffective. The first is that the information banks
that can be searched are only those of the Canada Employ-
ment and Immigration Commission, and Health and Welfare.
The particular information banks from those departments are
to be designated in the regulations primarily because, over
time, the scope of an information bank or even its name may
change and therefore we do not want to have to return to Par-
liament every time there is an administrative change to the
nature of the information bank.

However, there is quite clearly a statutory limitation in the
bill as to the information banks of which departments we
would have access to. The act is very limited in that the
remedy is available only to enforce support, custody and access
orders, or to assist in the enforcement of an information that is
laid under section 25.1 or 25.2 of the Criminal Code. These
are sections which make it a criminal offence for a parent to
criminally abduct his or her child pursuant to a custody order
or a custody arrangement where there is no actual court order.

When an individual or any agency wishes to invoke a
remedy under the act, the first step under the act is to proceed
to court and obtain a court authorization to apply to the fed-
eral government. In the process of proceeding to court, the
individuals will make an ex-parte motion, along with which
they must supply certain background documentation, such as
the order that is allegedly breached and an affidavit which sets
out particulars relating to the breach and what efforts they
have made to enforce the order otherwise. If it is satisfied with
the documentation before it, the court will then issue an
authorization. We, then, receive the application on that basis.

There is a further limitation in the act and that is that prior
to the application to the court, the individual or the agency
applying must have searched the designated information banks
of the province of the court issuing the authorization. The
rationale for this is that in most instances couples do not move
from the province in which they obtained their divorce, and
therefore there is a very high likelihood that they will be traced
within the provincial information banks. Secondly, the prov-
inces have the primary constitutional responsibility for the
administration of justice, and, therefore, the enforcement of
these orders; thus, it is felt that they should be making avail-
able the same remedy as, or one similar to, that which would
be made available under this act.

Having obtained the application, we would then conduct an
administrative search of the designated information banks for
the information which the bill states can be released, and that
information is limited to information which can actually be
used to trace a missing person. That limitation is provided in
the bill as the address of the missing person, or the name and
address of his or her employer. Therefore, there is a further
limitation there so that not just any information is released on
a willy-nilly basis.

After we have conducted the search and if we find the infor-
mation, we then release it. There is a limitation, however, as to
whom we can release it. I should say that there is also a limita-
tion as to who can apply for the release of information. In
terms of who can apply to the court, any individual or any

[Traduction]

mesure sans toutefois la rendre inefficace. La premiére est que
seuls les fichiers de la Commission de I'Emploi et de I'Immi-
gration du Canada et de Santé et Bien-étre social Canada peu-
vent étre consultés. Les fichiers de ces ministéres seront dési-
gnés dans les réglements de sorte que, si I'importance d'un
fichier ou méme son nom change avec le temps nous n’ayons
pas a faire approuver par le Parlement tout changement admi-
nistratif 4 la nature des fichiers.

Toutefois, le projet de loi précise assez clairement a quels
fichiers ministériels nous aurions accés. La portée de la loi est
trés limitée et I'on ne peut recourir 4 ce moyen que pour faire
exécuter des ordonnances alimentaires, de garde et de droit
d’accés ou une mesure prise en vertu des paragraphes 25.1 ou
25.2 du Code criminel. 1l s’agit des paragraphes stipulant que
commet un délit criminel tout parent qui enléve son enfant 4 la
suite d’'une ordonnance de garde ou d’une entente de garde,
alors qu’aucune ordonnance n’a été émise par le tribunal.

Lorsqu’une personne ou un organisme veut se prévaloir d’un
des moyens prévus par la loi, il doit d’abord présenter une
requéte au tribunal afin d’obtenir I'autorisation de demander
la communication de renseignements du gouvernement fédéral.
L’intéressé présentera d’abord une requéte ex-parte accompa-
gnée de certaines informations, entre autres sur I'ordonnance
qui aurait été violée, et d’un affidavit exposant les détails de la
violation de 'ordonnance et les autres mesures qui ont été pri-
ses pour tenter de la faire exécuter. Si le tribunal est satisfait
des renseignements qui lui sont fournis, il accordera son autori-
sation et nous recevrons la requéte.

La loi impose également la restriction suivante: avant de
présenter une requéte au tribunal, la personne ou I’organisme
doit avoir consulté les fichiers de la province du tribunal don-
nant 'autorisation. En effet, dans la plupart des cas les couples
ne quittent pas la province ou ils ont obtenu leur divorce et il y
a donc de fortes chances qu’ils soient inscrits aux fichiers pro-
vinciaux. De plus, I'administration de la justice reléve en pre-
mier lieu des provinces et, par conséquent, I’exécution de ces
ordonnances. Il faudrait donc mettre 4 la disposition des
citoyens les mémes moyens qui sont prévus en vertu de cette
loi, ou des moyens semblables.

La requéte regue, nous effectuerions une consultation admi-
nistrative des fichiers désignés afin d’obtenir les renseigne-
ments qui selon le projet de loi peuvent étre communiqués et
qui se limitent 4 ceux qui peuvent effectivement étre utilisés
pour retrouver une personne défaillante. Peuvent étre cherchés
et sont communicables, selon le projet de loi, les renseigne-
ments comme |’adresse de la personne en cause, le nom et
I’adresse de son employeur. Ces précisions sont apportées de
sorte que toute information ne soit pas communiquée bon gré
mal gré.

Une fois le fichier consulté, nous communiquons les rensei-
gnements trouvés. Nous ne pouvons pas toutefois les communi-
quer & n'importe qui. De méme, n'importe qui ne peut présen-
ter une requéte pour la communication de renseignements.
Toute personne ou organisme, comme un organisme d’aide
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agency such as a welfare agency or an enforcement service in a
province can apply to the court for the release of information.
However, under the bill, individuals cannot apply to the fed-
eral government once they have obtained the court authoriza-
tion. Instead, it is the court itself which would apply, or a pro-
vincial enforcement service would apply, or a police officer
would apply. Those are the only three entities allowed to make
application for information to the federal government. In turn,
they are the only three entities which can receive information
released under the act, and, in their turn, they must receive the
information and maintain it on a confidential basis. The pre-
cise terms of that confidentiality are to be fleshed out in a fed-
eral-provincial agreement which is provided for in the statute.

The scheme, then, is really one where the information is
released to provincial authorities that have the authorization to
take action to enforce these orders—namely, the courts, pro-
vincial enforcement services or police officers, as the case may
be. So that there is not a broad general release to the public.
That, then, is really the description of how Part I would oper-
ate in terms of releasing information.

Before 1 go on to Part II, I will briefly outline some of the
comments that the bill has generated. Most of those comments
relate to Part I and have come from provincial attorneys gen-
eral and their offices rather than from witnesses before the
Justice and Legal Affairs Committee of the House of Com-
mons. The attorneys general have expressed those comments
primarily in a letter to our minister, which has also gone to the
chairman of the House of Commons committee.

Several things have been proposed. The first is that Part I is
available to enforce corollary relief court orders. It has been
suggested that that part be extended to include custody, access
and support provisions of separation agreements. The logic
behind that, I might add, is that, increasingly, the provinces
are enforcing separation agreements on the same basis as they
would a court order, and that is, really, to reduce the incidence
and the need for further litigation. It used to be, for example,
if you had a separation agreement in some of the provinces and
a spouse chose to breach it, you really had no remedy and you,
therefore, had to go to court to get a court order in which you
would re-litigate all the issues you had presumably settled in
agreement, and then you could enforce that court order.

Increasingly, there is a trend in provincial law to settle the
matter, through various mechanisms; sometimes the agree-
ment is simply registered in court and treated as a court order
and then it can be enforced. That is the basis behind this pro-
posal.

A second proposal is that the requirement to search a pro-
vincial information bank prior to applying to court for an
authorization to search the federal information bank be
dropped entirely or, alternatively, that there be an exception
provided where you could show reasonable grounds that the
missing person has left the province in question. The argument
is, simply, that, if you can show a reasonable belief that the
person has left the province, why would you require a search of

[Traduction])

sociale ou des autorités provinciales, peut présenter une
requéte au tribunal pour la communication de renseignements.
Toutefois, le projet de loi ne permet pas & une seule personne
de présenter une demande au gouvernement fédéral une fois
'autorisation du tribunal obtenue. C’est le tribunal lui-méme
qui doit présenter cette requéte ou une autorité provinciale ou
un agent de police. Seules ces trois entités peuvent présenter
une demande de communication de renseignements au gouver-
nement fédéral et, par ailleurs, obtenir les renseignements
demandés en vertu de la loi. Elles doivent les tenir confiden-
tiels. Les dispositions précises a I'égard des renseignements
confidentiels seront établies dans une entente fédérale-provin-
ciale dont la conclusion est prévue par la loi.

Les renseignements sont ensuite communiqués a des autori-
tés provinciales qui ont I'autorisation de prendre des mesures
pour faire exécuter ces ordonnances, soit les tribunaux, des
agents de police ou d’autres autorités provinciales. Ces rensei-
gnements ne sont donc pas communiqués au grand public.
C’est donc ce que stipule la partie I 4 I'égard de la communica-
tion des renseignements.

Avant de passer a la partie I, je vais vous exposer briéve-
ment certains des commentaires qu’a suscités le projet de loi.
La plupart de ces commentaires ont trait 4 la partie I et pro-
viennent des procureurs généraux des provinces plutdt que des
témoins qui ont comparu devant le Comité de la justice et des
affaires juridiques de la Chambre des communes. Les procu-
reurs généraux ont formulé leurs commentaires dans une lettre
adressée 4 notre ministre et dont un exemplaire a également
¢été envoyé au président du comité de la Chambre des commu-
nes.

Plusieurs propositions ont été faites, la premiére étant que la
partie I serve a I’exécution d’ordonnances du tribunal relatives
aux mesures accessoires. On a suggéré que cette partie inclue
les dispositions de garde, de droit d’accés et alimentaires des
ententes de séparation. Cette proposition s’explique du fait, je
dois ajouter, que les provinces mettent en vigueur des ententes
de séparation sur la méme base qu'une ordonnance d’un tribu-
nal afin, essentiellement, de réduire Iincidence et la nécessité
de litiges. A une époque en effet, le seul recours que I'on avait
dans certaines provinces lorsqu’un époux décidait de violer une
entente de séparation était d’'aller devant les tribunaux afin
d’obtenir une ordonnance qui permettait de remettre en litige
toutes les questions réglées dans I’entente et I'ordonnance du
tribunal ainsi émise pouvait ensuite étre exécutée.

Les provinces prévoient de plus en plus dans leurs lois le
réglement de ces questions de diverses fagons; I’entente est par-
fois simplement enregistrée devant le tribunal et considérée
comme une ordonnance du tribunal qui peut étre mise a exécu-
tion. C’est le fondement de cette proposition.

On propose également que I'obligation de consulter un
fichier provincial avant de présenter une requéte & un tribunal
pour obtenir I'autorisation de consulter un fichier fédéral soit
complétement supprimée ou qu'’il ait une exception dans le cas
ou la personne défaillante est fort susceptible d’avoir quitté la
province en question. Car si I’on croit que la personne a quitté
la province, pourquoi alors consulter le fichier de cette pro-
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that province’s information bank? You know you are going to
turn up nothing, so you are just going through the motions.

The third proposal relates to the requirement of a court
authorization for the search of the federal information banks.
The attorneys general have requested that there be an excep-
tion provided to that for provincial enforcement services. These
are services which are set up under provincial law with a man-
date and with the legal authorization to monitor support pay-
ments and to enforce corollary relief orders. They are operated
by provincial officials who, like all public servants, are sworn
to operate in accordance with their duties and the statutes, to
maintain confidentiality, et cetera. Therefore, why put such a
service through the cost, the time and the difficulties of first
obtaining a court order and then coming to the federal govern-
ment? They are suggesting that such a service could apply
directly to the federal government, presumably, with all the
supporting documentation that another applicant would have
to present to the court, that is, the family order in question or
the separation agreement and, presumably, an affidavit which
would set out the relevant facts such as a breach and what has
been done to attempt to trace the person.

Those are the three comments that have been generated
with respect to the Part I remedy—the release of information.

The Chairman: Mr. Rivard, on that point, I read through
the evidence of the representatives of the attorney general
from Manitoba as to the way their system operates. Theirs, |
gather, is one of the most effective in operation in Canada.
How does it mesh with this? Are they satisfied that it is going
to mesh with this? Does this offer complications or improve-
ments?

Mr. Rivard: We had a problem in drafting the bill in that
we had to set it up so that it would mesh with the enforcement
regime of any and all of the provinces. Therefore, you go from
a situation in Manitoba which has a highly-efficient, well-
established, centralized enforcement service in which the prov-
ince takes on all of the responsibilities to enforce these orders,
and you provide a system which they could plug into all the
way, to other provinces which, basically, take the view that “It
is your court order; you enforce it. You institute the garnish
action, the execution or the show cause hearing or whatever. It
is entirely up to you.”

The bill accommodates all that, but that is, in part, what
makes it a bit more complicated than it would otherwise be if
there were uniformity across the various jurisdictions.

The bill allows any conceivable entity who, under provincial
law, has a right to enforce a corollary order, to apply for the
remedy under Part I. It allows an individual to apply to a
court. It allows a service agency or body, which could involve a
welfare agency, who is paying welfare to a dependent spouse
because support payments are not being made, to do this. It is
quite common for that welfare agency to have the authority to
attempt to recover those payments from the supporting spouse
who has failed to make his payments. As well, it encompasses
the concept of a provincial enforcement service such as that in
Manitoba.

[Traduction]

vince? A quoi bon franchir toutes ces étapes lorsqu’on sait
qu’elles ne donneront pas de résultats.

La troisiéme proposition a trait a I’obligation d’obtenir une
autorisation d’un tribunal pour la consultation de fichiers fédé-
raux. Les procureurs généraux ont demandé qu’il y ait une
exception pour les autorités provinciales. Ces autorités, établies
en vertu des lois de la province, ont le mandat et 'autorisation
légales de superviser I'exécution d’ordonnances alimentaires et
d’ordonnances relatives 4 des mesures accessoires. Ces autori-
tés, comme tous les fonctionnaires, font serment de respecter
les lois dans 'accomplissement de leurs fonctions, de préserver
le caractére confidentiel, etc. Pourquoi alors exiger de ces
autorités qu’elles gaspillent de I’argent et du temps pour obte-
nir une ordonnance d’un tribunal avant de pouvoir s’adresser
au gouvernement fédéral? Selon eux, ces autorités devraient
pouvoir présenter une demande directement au gouvernement
fédéral y joignant probablement tous les renseignements
qu’une autre personne aurait a4 présenter au tribunal, soit
'ordonnance familiale en question ou I’entente de séparation et
un affidavit exposant les faits pertinents comme la violation ou
les mesures prises pour tenter de retrouver la personne.

Ce sont les trois propositions qui ont été faites a 1’égard de la
partie I, la communication des renseignements.

Le président: J’ai a cet égard, monsieur Rivard, lu les témoi-
gnages des représentants du procureur général du Manitoba.
Leur systéme, je crois savoir, est I'un des plus efficaces du
Canada. Comment cadre-t-il avec ceci? Ces nouvelles mesures
cadrent-elles bien avec les leurs? Ou leurs causent-elles des
problémes?

M. Rivard: En rédigeant le projet de loi il nous a fallu tenir
compte des régimes d’exécution d’ordonnances de toutes les
provinces. Or, nous avions & composer avec une situation
comme celle du Manitoba ou un service trés efficace, bien éta-
bli et centralisé assume toutes les responsabilités d’exécution
des ordonnances. Il fallait alors un systéme qui allait concorder
avec celui-ci et avec la situation d’autres provinces qui en
somme estiment que «C’est votre ordonnance, vous la faites
exécuter. Vous procédez 4 la saisi-arrét, faites exécuter les
ordonnances ou tenez des audiences. Ces tdches vous incom-
bent a vousn.

Le projet de loi prévoit tout cela, mais c’est ce qui contribue
partiellement 4 rendre la situation un peu plus compliquée
qu’elle ne I'aurait été autrement s’il régnait une certaine uni-
formité entre les diverses compétences.

Le projet de loi autorise toute entité que ce soit qui, aux ter-
mes d’une loi provinciale, a le droit de mettre en vigueur une
mesure accessoire, a prévaloir de la mesure prévue dans la par-
tie I. Il autorise quiconque a faire appel 4 un tribunal y com-
pris un organisme de service ou autre, ce qui pourrait com-
prendre un organisme de bien-étre qui paye des prestations a
un conjoint a charge dont la pension alimentaire ne lui est pas
versée. Il est trés fréquent que l'organisme de bien-étre ait le
droit de tenter de recouvrer ses paiements de I’époux en défaut.
Cette disposition comprend aussi la notion d’un service provin-
cial d’application de la loi comme celui qui existe au Mani-
toba.
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As the bill stands, all of those entities have to go through all
the same hoops. They all have to apply to a court for authori-
zation and provide that court with the same information. Hav-
ing done so, they can then apply to the federal government.

The attorneys general have suggested that a provincial
enforcement service is a special entity. It has been set up with
a provincial mandate under provincial law to enforce these
orders. Under provincial law, it can usually operate at an
administrative level and, therefore, where this bill requires
them to go into court, for example, where they wanted access
to a provincial information bank, they would not have to do so.

We are overlooking the fact that the people who run these
are provincial public servants. Therefore, they are responsible
to a minister. They have taken oaths to operate in accordance
with their office, the statutes and within the confidentiality
requirements. As well, the province is picking up the expense
of such a service. Requiring them to go to court is asking the
province to go to additional expense. Therefore, for all of these
reasons, they should be considered as a different sort of entity
and should be able to apply without a court authorization, that
is, applying directly by administrative means to the federal
government, as I have said, presumably, providing to the fed-
eral government all the information they would have supplied
to the court.

The Chairman: Are you looking at that area to try, perhaps,
to accommodate them?

Mr. Rivard: We are looking at all of the proposals for
amendments at this stage.

Senator Lewis: I believe that the Newfoundland procedure
for garnishment only attaches to moneys that are due at the
time the garnishment is laid. But, looking at this quickly, it
seems to imply that it would attach to moneys that might be
payable in the future. It talks about periodic payments. I am
wondering whether you foresee any problem, or will the regu-
lations be adjusted?

Mr. Rivard: I am glad you have raised the question. It per-
tains to the second remedy under Part II which allows for gar-
nishment. Part II will allow the garnishment of designated fed-
eral moneys. At present you cannot garnish any federal
moneys with the exception of those covered by the Garnish-
ment Attachment Pension Diversion Act, by virtue of the the-
ory or doctrine of Crown immunity. That is, you cannot
enforce a judgment against Her Majesty. These are moneys
that are controlled by Her Majesty and therefore you cannot
garnish them. The Garnishment Attachment Pension Diver-
sion Act, which has been in effect for several years, in effect
removes that immunity with respect to the wages of public ser-
vants, members of Parliament, contracts of the government
and pensions payable to public servants and the like.

Bill C-48 would remove that immunity with respect to other
designated federal moneys—such as income tax refunds,

[Traduction]

Selon la teneur actuelle du projet de loi, toutes les entités
doivent remplir les mémes formalités. Elles doivent toutes en
demander 'autorisation 4 un tribunal et lui fournir les mémes
informations. Aprés coup, elles peuvent présenter une demande
au gouvernement fédéral.

Les procureurs généraux ont laissé entendre qu'un service
provincial d’application de la loi constitue une entité spéciale.
Cet organisme s’est vu confier un mandat provincial aux ter-
mes d’une loi provincial pour faire exécuter ces ordonnances.
Aux termes d’une loi provinciale, cette entité peut habituelle-
ment opérer au niveau administratif, par conséquent, lorsque
ce projet de loi exige d’elle qu’elle aille devant les tribunaux, si
elle voulait, par exemple, avoir accés & une banque d’informa-
tion provinciale, elle ne serait pas tenue de le faire.

Nous oublions que ceux qui administrent un tel service sont
des fonctionnaires provinciaux qui relévent donc d’un ministre.
Ils ont été assermentés au regard de leur mandat, des lois et du
caractére confidentiel de leurs fonctions. En outre, la province
percoit les frais d’un tel service. Demander a ses agents de
comparaitre devant un tribunal entraine pour elle des dépenses
additionnelles. Pour toutes ces raisons, les provinces devraient
étre considérés comme des entités & caractére distinct et avoir
le droit de recourir sans besoin d’une autorisation du tribunal,
c’est-d-dire, qu’elles pourraient traiter directement au palier
administratif avec le gouvernement fédéral, présumément, je le
répéte, en communiquant a celui-ci toutes les données qu’elles
auraient fournies au tribunal.

Le président: Examinez-vous cet aspect des choses pour
essayer peut-étre de les accommoder?

M. Rivard: Nous examinons toutes les propositions d’amen-
dement a ce stade-ci.

Le sénateur Lewis: Je crois qu'd Terre-Neuve, lorsqu'il
s’agit de saisie-arrét, la somme ne doit étre versée qu'au
moment ou la saisie-arrét est imposée. Mais, 4 premiére vue, il
semble ici qu’il s’agisse de la somme qui pourrait étre payable
plus tard. On parle de paiements périodiques. Je me demande
si vous prévoyez des problémes quelconques, ou si le réglement
sera rajusté?

M. Rivard: Je suis heureux que vous ayez soulevé cette ques-
tion. Elle nous renvoie a la seconde mesure qui figure dans la
partie I et qui autorise la saisie-arrét. La partie II autorisera
la saisie-arrét des sommes fédérales désignées. A I'heure
actuelle, vous ne pouvez pas les saisir a I’exception de I'argent
recouvré aux termes de la Loi sur la saisie-arrét et la distrac-
tion de pension, conformément d la théorie ou la doctrine de
I'immunité de la Couronne. Ainsi, on ne peut mettre en
vigueur un jugement contre Sa Majesté. Ce sont des sommes
qui sont contrdlées par Sa Majesté et par conséquent, il est
impossible qu’elles fassent 1'objet d’une saisie-arrét. La Loi sur
la saisie-arrét et la distraction de pension, qui est en vigueur
depuis plusieurs années, enléve cette immunité pour ce qui est
du traitement des fonctionnaires, de 'émolument des membres
du Parlement, des contrats du gouvernement et des pensions
payables aux fonctionnaires, etc.

Le projet de loi C-48, enléverait cette immunité pour
d’autres sommes fédérales, c’est-a-dire les remboursements
d’impét sur le revenu, I'assurance-chdmage, le régime de pen-



2-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles

19:27

[Text]
unemployment insurance, Canada pension plan—only for the
purpose of enforcing support payments.

The remedy under Part II, to get specifically to the question,
takes us to the principle that to the greatest extent possible we
will allow the application of provincial garnishment law.
Therefore the first aspect is that as a necessary precondition of
invoking the remedy under Part II, you must go to the court,
just as you would with respect to any other garnishment, and
obtain a garnishee summons; and you obtain that garnishee
summons in the manner and in accordance with provincial law.
If provincial law allows for attachment—that is, the garnish-
ment of future debts owed—then you could get an attachment
summons, and it would be honoured under this bill.

If provincial law allows only for garnishment in its strictest
sense—that is, a one-shot payment based on money that is
owed when the garnishee summons is received—then you can
only get that sort of garnishee summons.

Having said that, the bill makes an exception. The bill pro-
vides that when we receive a garnishee summons—and that
term, for the purposes of the bill, includes also attachment, an
ongoing garnishment—that summons will bind the federal
government—that is, will bind the designated moneys—for a
period of one year. It means that if any of the designated
moneys become payable to the judgment debtor spouse, within
that year period they can then be garnished; they can be inter-
cepted and paid pursuant to a garnishee summons. This was
done as a benefit both to the creditor spouse and to the federal
government, in the sense that in the absence of that—let us say
somebody wanted to garnish income tax refunds—they might
have to give us a garnishee summons every day and we would
have to process it every day. As this system would operate,
they could get a garnishee summons, and we would then
honour it for up to a year, which would mean that they would
only have to give us one in a year and we would only have to
process one in a year.

The other thing to note, which I have already mentioned but
I wish to highlight, is the dropping of Crown immunity. That
does not apply to all federal moneys but only against those that
would be designated by the regulations. The reason for that is
severalfold. Some moneys we may not in principle wish to
allow to be garnished. We can think of Family Allowances as
one example. Secondly, this looks relatively easy when one
reads the bill; but in point of fact administratively this is a very
difficult task. I was at a meeting this morning at which all of
the affected departments were eager to tell me how difficult
this was going to be. Basically in a routine manner we have to
intervene in the payments systems of each one of those depart-
ments, and each one of them has a different system. Conse-
quently we can only bite off so much at a time. We have desig-
nated certain moneys which we feel are likely to be the most
beneficial, and they will be the first to come onstream.

[Traduction]

sions du Canada—et ce, uniquement afin de permettre le ver-
sement des paiements de pension alimentaire.

La mesure prévue dans la partie II, pour en arriver au cceur
du sujet, nous renvoie au principe selon lequel, dans la mesure
du possible, nous autoriserons I’application de la loi provinciale
sur la saisie-arrét. Par conséquent, considérons d’abord que
pour invoquer la mesure prévue dans la Partie 11, il faut abso-
lument au préalable comparaitre devant le tribunal, tout
comme s’il s’agissait dans le cas de n’importe quelle autre sai-
sie-arrét, et obtenir une assignation du tiers saisi; vous pouvez
obtenir cette assignation du tiers saisi de la maniére prévue
dans la loi provinciale et en conformité avec cette derniére. Si
la loi provinciale autorise la distraction—c’est-a-dire, la saisie-
arrét des dettes futures dues—vous pourrez alors obtenir un
bref de saisie-arrét, conformément a ce projet de loi.

Si la loi provinciale n’autorise la saisie-arrét que dans son
sens strict—c’est-a-dire, un paiement unitaire fondé sur
’argent qui est di au moment de la réception du bref par le
tiers saisi—vous ne pouvez alors obtenir que ce genre d’assi-
gnation du tiers saisi.

Ceci dit, le projet de loi fait une exception. Il prévoit que
lorsque nous recevons un bref de saisie-arrét—et ce terme, aux
fins du projet de loi, inclut également la distraction, une saisie-
arrét 4 effet continu—ce bref liera le gouvernement fédéral—
c’est-a-dire, les sommes désignées—pour une période d’un an.
Par exemple, si 'une ou I'autre des sommes désignées doit étre
versée 4 I'époux débiteur aux termes du jugement, dans cette
période d’un an elles peuvent alors faire I'objet d’une saisie-
arrét; elles peuvent étre interceptées et payées conformément a
un bref de saisie-arrét. On voulait ainsi protéger a la fois
’époux créancier et le gouvernement fédéral, car en I'absence
d’une telle protection—par exemple si quelqu’un voulait saisir
les remboursements d’impdt sur le revenu—Iles intéressés pour-
raient devoir nous présenter un bref de saisie-arrét tous les
jours que nous devrions traiter tous les jours. Si un tel systéme
était en vigueur, ils pourraient obtenir un bref de saisie-arrét et
nous I’honorerions jusqu'a concurrence d’un an, ce qui signifie-
rait qu'ils n’auraient qu'a nous en donner une au cours de
’année et nous n’aurions qu'a en traiter une au cours d'une
année.

Jai déja mentionné un autre fait mais je désire maintenant
le souligner; il s’agit de la perte de I'immunité de la Couronne.
Cela ne s’applique pas a tous les fonds fédéraux mais unique-
ment a ceux qui seraient désignés par le réglement. Les raisons
en sont multiples. Nous pouvons en principe ne pas autoriser
que certains fonds soient saisis. Songeons aux allocations fami-
liales par exemple. Deuxiémement, cela semble relativement
facile & la lecture du projet de loi; mais d’un point de vue
administratif, c’est une tdche trés difficile. J'ai assisté a une
réunion ce matin ou tous les ministéres intéressés étaient vive-
ment désireux de me convaincre de cette difficulté. Nous
devons essentiellement toujours intervenir dans les systémes de
paiement de chacun de ces ministéres, et chacun d’entre eux a
un systéme différent. Par conséquent, nous ne pouvons tous les
faire 4 la fois. Nous avons désigné certains fonds qui 4 notre
avis seront les plus utiles et ce seront les premiers qui seront
touchés.
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There is an undertaking that once the act is up and running,
the minister will then review the balance of the federal moneys
to see if any others would be appropriate to add by means of
regulations. But at present the intention is to allow garnish-
ment of the income tax refunds, Canada pension plan pay-
ments, unemployment insurance payments, training allow-
ances, certain forms of Canada savings bonds, old age security,
guaranteed income supplement, and various agricultural stabi-
lization payments plans. That is what we are looking at at this
moment. That is a description of Part II. If there are further
questions, I will respond to them.

Senator Lewis: | can see some difficulty there. Of course, it
depends on what the garnishment would be for. Presumably it
would be for arrears of support payment. A person would
obtain a judgment for that fixed amount and the garnishment
would be issued for that. I can then understand the garnish-
ment under the procedure you suggest, and that year the
department would take out so much each pay period until the
judgment was satisfied. But what about the ongoing pay-
ments? We were talking about arrears. Presumably the person
who is due those support payments would have to take another
action at some stage for further arrears. That is the way I see
it happening in our jurisdiction.

Mr. Rivard: Our solution, from the perspective of a govern-
ment that has to respond to it, is that we will simply respond to
whatever the garnishee summons is that we get.

Senator Lewis: | agree with that.

Mr. Rivard: Let us say that someone is owed arrears. They
may likely get garnishee summons that is for a lump sum—Iet
us say $1,000. That garnishee summons binds the federal gov-
ernment for a year. If in that year a tax refund is payable to
the debtor of $2,000, we would intercept that tax refund and
pay $1,000 in response to the garnishee summons. If a tax
refund is for only $500, then that is all we can garnishee and,
if at the end of the year that is the only payment in question,
the garnishee summons would have responded to the fullest. If
we have a garnishee summons for a periodic amount, several
things can happen. Let us say that we were asked to deduct
$200 per month.

Senator Lewis: That is my problem. I am not familiar with
the legislation in Newfoundland. There may be legislation that
covers maintenance orders and provides for those periodic pay-
ments. However, I am thinking of the ordinary judgement for
a fixed amount.

Mr. Rivard: I cannot say with certainty, but I believe that
all jurisdictions allow ongoing garnishment for support pay-
ments, even though they may not for a commercial operation.
Again, we are simply attempting to provide a remedy that
meets with whatever provincial laws allow. If we had an ongo-
ing garnishment of, say, $200 per month and at some point in
that year the person became eligible for unemployment insur-
ance, which is a periodic payment, we could meet that $200 a

[Traduction]

Il semble que dés que la loi entrera en vigueur, le Ministre
examinera alors le reste des fonds fédéraux pour voir s’il con-
viendrait d’en ajouter d’autres au moyen de réglements. Mais a
I’heure actuelle on veut autoriser la saisie-arrét des rembourse-
ments d’impdt sur le revenu, des paiements du Régime de pen-
sions du Canada, des paiements d’assurance-chdmage, des
allocations de formation et de certaines formes d’obligations
d’épargne du Canada, de la sécurités de la vieillesse, du Sup-
plément du revenu garanti et divers plans de paiement de sta-
bilisation agricole. C’est ce a quoi nous songeons pour I'instant.
C’est une description de la Partie I1. S'il y a d’autres questions,
j'y répondrai volontiers.

Le sénateur Lewis: Il semble qu’il se pose une difficulté ici.
Certes, tout dépend 4 quoi servirait la saisie-arrét. Présumé-
ment, ce serait pour les arriérés de paiement d’allocation ali-
mentaire. Une personne obtiendrait un jugement pour ce mon-
tant fixe et une saisie-arrét serait ordonnée a cette fin. Je
copmrends la raison d’étre de la saisie-arrét dans le cadre de la
procédure que vous décrivez, et que cette année-la le ministére
prendrait une telle portion de chaque période de traitement
jusqu’a ce que le jugement soit satisfait. Mais que dire des
paiements courants? Nous parlons ici des arriérés. On peut
présumer que la personne a qui sont dus ces paiements d’allo-
cation alimentaire devrait prendre d’autres mesures & quelque
autre stade pour récupérer les arriérés. C'est ainsi que cela se
produit dans notre compétence.

M. Rivard: Notre solution, puisque nous devons donner une
réponse, est la suivante: nous donnerons suite a tous les brefs
de saisie-arrét que nous recevrons.

Le sénateur Lewis: Je suis d’accord.

M. Rivard: Prenons le cas d’une personne a qui des arriérés
sont dus. Elle peut probablement obtenir un bref de saisie-
arrét pour une somme globale de 1000 $. Ce bref de saisie-
arrét lie le gouvernement fédéral pou un an. Si au cours de
cette année-1a un remboursement d’'impdt de 2 000 $, doit étre
payé au débiteur, nous intercepterons ce remboursement
d’impét et paierons 1 000 $ pour donner suite au bref de saisie-
arrét. Si le remboursement d'impdt ne représente que 500 $,
c’est alors tout ce que nous pouvons saisir et si 4 la fin de
I'année, c’est le seul paiement qui se présente en question, le
bref de saisie-arrét aurait été pleinement satisfait. Si nous
avons un bref de saisie-arrét pour un montant périodique, plu-
sieurs choses peuvent se produire. Prenons par exemple le cas
ou on nous demanderait de déduire 200 $ par mois.

Le sénateur Lewis: C’est ce qui me préoccupe. Je ne connais
pas tellement la loi de Terre-Neuve. Il peut y avoir une loi qui
traite des ordonnances alimentaires et qui prévoit ces paie-
ments périodiques. Toutefois, je songe au jugement ordinaire
arrété pour un montant fixe.

M. Rivard: Je ne puis le dire en toute certitude, mais je crois
que toutes les compétences autorisent la saisie-arrét a effet
continu pour les paiements de pension alimentaire, méme s’ils
peuvent ne pas étre effectués pour une opération commerciale.
Je le répéte, nous essayons simplement de trouver une solution
qui satisferait aux lois provinciales. Si nous avions une saisie-
arrét a effet continu de 200 $ par mois, par exemple, et qu'a un
certain point au cours de I’année, la personne avait droit a
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month to the extent of what the person was recovering under
unemployment insurance.

There may be situations where we would get periodic garni-
shee summonses, but there is only one lump sum payment. Let
us say it is a tax refund of $1,000 and we have a periodic sum-
mons asking for $200 per month. Left to itself, when that tax
refund becomes payable, the only thing that is payable at that
time under the garnishee summons is $200 for the month.
Therefore, in the absence of the special provisions in the bill,
we would only have to pay $200 to the creditor and $800 to the
debtor, even though that $200 per month is to pay for arrears.
That is, the individual may owe $1,000 but the court put a
periodic amount on the summons because the individual could
not make a lump-sum payment. In such cases, there is provi-
sion in the bill which allows the Minister of Justice to freeze
the lump sum payment for a period of 30 days and inform the
creditor that there is a lump sum payment payable. If the
creditor spouse wishes to go back to court to vary the garnishee
summons, he or she could do so and turn it into a lump sum
summons. If we receive notice within the 30-day period that
that is their intention, the minister can extend the freeze for a
further 90 days. At the end of that total of 120 days we would
have to receive a garnishee summons changing the periodic to
a lump-sum amount. Then we could garnishee according to
that varied garnishee summons. If within the first 30 days we
received no notice that the spouse was seeking to vary the gar-
nishee summons, we would proceed on the orginal garnishee
summons. If after the period of 120 days we received no varied
garnishee summons we would proceed on the original summons
and we would want a good explanation as to why we were told
that they would seek a variation and then did not. This proce-
dure is based on a procedure that exists under the pension
diversion part of the Garnishment Attachment and Pension
Diversion Act and is designed to cover the same sort of prob-
lem.

The Chairman: One possible target for garnishment pro-
ceedings you mentioned is training allowances. I wonder
whether it is not defeating the whole purpose of training and
training allowances when this type of income can be garni-
sheed. Perhaps it will deter people from taking training to
improve their economic position.

Mr. Rivard: With one or two exceptions, there is to some
extent a conflict between the purpose of the federal payment
that is in question and the garnishment of that payment. For
example unemployment insurance payments are designed to
give effect to particular public policy goals, as are training
allowances. In discussing the payments, we accepted that to
some extent there would always be that sort of conflict, but we
looked at several other factors. One was, in terms of the overall
goals of the program would the program itself be undermined
by this garnishment. The view was that there would not be
enough garnishments of training allowances to significantly
harm the purpose of the program itself. Perhaps an individual

[Traduction)

'assurance-chdmage, qui constitue un paiement périodique,
nous pourrions obtenir ce 200 $ par mois dans la mesure ou la
personne toucherait les prestations d’assurance-chomage.

11 peut arriver que nous obtenions des brefs de saisie-arrét a
effet continue, mais ce ne serait que pour un seul paiement glo-
bal. Disons qu’il s’agit d’'un remboursement d’impét de 1 000 $
et que nous recevons un bref 4 effet continu qui réclame 200 $
par mois. En soi, quand le remboursement d’impdt devient
payable, la seule chose qui doit étre payée a ce moment-la en
vertu du bref de saisie-arrét, c’est 200 $ par mois. Par consé-
quent, si le projet de loi ne contient pas de dispositions spécia-
les, nous n’aurions & payer que 200 $ par mois au créancier et
800 $ au débiteur, méme si cette somme ne devait que payer
les arriérés. Ainsi, la personne peut devoir 1 000 $ mais le tri-
bunal ordonne le paiement d’'un montant périodique en vertu
du bref parce que le débiteur ne pouvait faire un paiement glo-
bal. Dans ce cas, il existe une disposition du projet de loi qui
autorise le ministre de la Justice a bloquer le paiement de la
somme globale pour une période de 30 jours et a informer le
créancier qu'une somme globale peut étre payée. Si le conjoint
créancier désire revenir devant le tribunal pour modifier le bref
de saisie-arrét, il pourrait le faire et faire transformer ce bref
en bref de paiement d’'une somme globale. Si nous recevons un
avis dans les 30 jours que telle est leur intention, le ministre
peut prolonger le gel encore 90 jours. A la fin de ce total de
120 jours, nous recevrions un bref de saisie-arrét qui se trans-
formerait d’un paiement périodique en un paiement d’une
somme globale. Nous pourrions alors saisir conformment aux
divers brefs de saisie-arrét. Si dans les 30 premiers jours, nous
ne recevions aucun avis que le conjoint désire modifier le bref,
nous agirions en fonction du bref initial. Si aprés la période de
120 jours, nous ne recevions aucune modification du bref de
saisi-arrét nous procéderions a I’étude du bref initial et nous
désirerions obtenir une bonne explication sur les raisons pour
lesquelles on nous avait demandé de modifier le bref et pour
lesquelles on a changé d’idée. Cette procédure est fondée sur
des dispositions qui existent dans le cadre de la partie de la dis-
traction des pensions de la Loi sur la saisie-arrét et la distrac-
tion des pensions et elle est congue pour englober ce genre de
probléme.

Le président: Vous avez mentionné qu’on pourrait peut-étre
saisir les allocations de formation. Je me demande si cela
n'irait pas a ’encontre de tout I'objectif de la formation et des
allocations de formation, si ce type de revenu pouvait étre saisi.
On empécherait peut-étre ainsi certaines personnes de suivre
une formation pour améliorer leur situation économique.

M. Rivard: A une ou deux exceptions prés, il y a dans une
certaine mesure un conflit entre le but du paiement fédéral qui
est en cause et la saisie de ce paiement. Par exemple, les paie-
ments d’assurance-chdmage sont congus pour mettre en
vigueur certains buts de politique publique, tout comme les
allocations de formation. En discutant des paiements, nous
avons accepté que dans une certaine mesure il devrait toujours
y avoir ce genre de conflit, mais qu’il fallait tenir compte de
plusieurs autres facteurs. L’un, d’entre eux qui s’inscrit dans le
contexte général du programme, voudrait que le programme
lui-méme serait miné par la saisie-arrét. Nous estimions qu’il y
aurait suffisamment de saisie-arrét des allocations de forma-



19:30

Legal and Constitutional Affairs

2-10-1985

[Text]

would miss his training allowance payment, but you have to
keep in mind that the individual is being garnisheed because he
has failed to live up to a court ordered support payment and,
therefore, has gained a benefit from his failure to live up to
that. In other words, if he is supposed to pay $200 and has not,
he is $200 ahead. All these factors had to be weighed. If we
had taken as the only criterion the fact that in individual cases
a person may be denied the benefit of a particlar government
program, then most federal payments would not be open to
garnishment and you would have the situation that exists now
continuing, where the federal government pays out monies to
individuals, sometimes significant amounts, and those
individuals receive the benefits of those monies while, at the
same time, they are not living up to their support obligations.

The Chairman: [ still have a little problem with that provi-
sion.

Mr. Rivard: To some extent there is an inevitable conflict.
But it is not felt that this particular program will be harmed as
a program.

The Chairman: Yes. I realize that we are talking about
individuals. Let us say that the husband who is about to take
the program knows that his allowance will be garnisheed. The
chances are that he will simply say that there is no point in
taking the program. The purpose of such programs is to try to
improve the economic circumstances of individuals and ulti-
mately the spouse who needs the support. It is a difficult ques-
tion.

Mr. Rivard: The purpose of Bill C-48 is also to improve the
economic circumstances of the other spouse. Our assumption is
that if the debtor spouse is not paying his support, he is not
likely to pay it after he has completed the training course
either. In fact, there is a fair degree of evidence which shows
that a failure to pay support is not dependent on the paying
spouses economic circumstances. Oddly enough, it appears
that those who are in the lower income brackets tend to have a
slightly better compliance rate than those who are better off.
So far the only factor that seems to have a very definite posi-
tive impact on payment is some sort of enforcement program.

The Chairman: May I just go back to an earlier question
about maintenance of spouses, as I wanted to clarify some-
thing in my own mind. With respect to Bill C-47, Mr.
Chrétien, and the fact that there appears to be a term certain
inserted in there for the award of maintenance, I think you
said that we had that system in place now. I practised law in
Ontario for a number of years, although I did stop in this area
of law a few years ago. I do not recall that provision particu-
larly.

Mr. Chrétien: No. Perhaps I might review the position. I
said that, for the first time, the bill specifically allows the court
to make a fixed-term award. The bill, of course, does not
require the court to do that, given consideration to the dura-
tion of the marriage. I can hardly imagine that a dependent
spouse of a marriage of 40 years aged 60 who has never
worked outside the home would be required to become

[Traduction]

tion pour dangereusement compromettre les buts du pro-
gramme lui-méme. Il pourrait arriver qu'une personne ne fasse
pas son paiement d’allocation de formation, mais il ne faudrait
pas oublier alors que cette personne est un tiers saisi parce
qu'il ne s’est pas conformé a I'ordonnance du tribunal au sujet
du paiement d’une allocation alimentaire et, par conséquent,
qu’il retire ainsi un profit. Autrement dit, s’il est censé payer
200 $ et ne le fait pas, il.a 200 $ dans ses poches. Tous ces fac-
teurs ont dii étre soupesés. Si nous avions pris comme critére
unique le fait que dans un cas particulier une personne peut se
voir nier I'avantage d’'un programme gouvernemental particu-
lier, alors la plupart des paiements fédéraux ne seraient pas
ouverts a la saisie-arrét et la situation actuelle continuerait,
c’est-d-dire que le gouvernement fédéral verserait des fonds
aux particuliers, parfois des fonds importants, et que ces parti-
culiers en bénéficieraient tout en ne remplissant pas leurs obli-
gations de verser une allocation alimentaire.

Le président: Cette disposition me semble encore un peu
problématique.

M. Rivard: Dans une certaine mesure, il y a un conflit inévi-
table. Mais on ne croit pas que ce programme-ci sera désavan-
tagé.

Le président: Oui. Je me rends compte que nous parlons de
personnes. Prenons le cas du mari qui a I'intention de s’inscrire
au programme et qui sait que son allocation sera saisie. Fort
probablement il se dira simplement qu'il n'a aucun intérét a s’y
inscrire. Le but de ces programmes est d’essayer d’améliorer la
conjoncture économique des particuliers et ultimement de les
rendre aptes a verser leur allocation alimentaire. C'est une
question épineuse.

M. Rivard: Le but du projet de loi C-48 est également
d’améliorer la conjoncture économique de I'autre époux. Nous
croyons que si I’époux débiteur ne verse pas la pension, il ne la
versera probablement pas davantage lorsqu'il aura terminé le
cours de formation. En fait, on peut largement prouver que le
non-versement de la pension ne dépend pas de la situation éco-
nomique de I'époux débiteur. Chose étrange, ceux qui gagnent
le moins d’argent ont tendance a remplir le mieux leurs obliga-
tions. Jusqu’a maintenant, le seul facteur qui semble avoir un
effet définitivement positif sur le paiement est un genre de pro-
gramme qui vise a faire observer le réglement.

Le président: Permettez-moi de revenir & une question pré-
cédente qui a été posée au sujet de I’allocation alimentaire des
époux, car j'aimerais préciser un point. Quant au projet de loi
C-47, M. Chrétien, et le fait qu'il semble y avoir une disposi-
tion quant 4 la durée pour l'octroi de cette allocation, je pense
que vous avez dit que ce systéme existait déja. J'ai exercé le
droit en Ontario pendant un certain nombre d’années, mais j'ai
cessé de m’intéresser a ce secteur du droit depuis quelques
années. Je ne me souviens pas de cette disposition particuliére.

M. Chrétien: Non. Je pourrais peut-étre vous dire ce qu'il en
est. J'ai dit que, pour la premiére fois, le projet de loi autorise
précisément le tribunal 4 accorder une aide financiére pour
une durée fixe. Le projet de loi, bien sir, n’en demande pas
tant au tribunal, car il faut tenir compte de la durée du
mariage. Je puis difficilement concevoir que I'on puisse exiger
qu’un époux a charge, marié depuis 40 ans, qui est maintenant
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economically self-sufficient within any given period of time.
However, having regard to the duration of the marriage and
the functions performed during that cohabitation, it is possible
that an ongoing, for the rest of one’s life, maintenance award
would not be granted.

I said that, under the present Divorce Act, the courts have
already started to make maintenance awards for fixed periods
of time and that Bill C-47 specifically allows the courts to do
s0. In other words, it expresses a power that the courts already
apply.

The Chairman: What about a case where a judge decided at
the current hearing that the spouse, for instance the wife, was
economically independent and self-sufficient at that point and
that she really did not require any maintenance at all for her-
self? Is there power in the courts to review that type of order if
her circumstances change? I know we have always been able to
go back on the basis of change circumstances, but that is usu-
ally in cases where there is an order in force. However, if an
order has not been made and circumstances changed drasti-
cally for one or other of the spouses, can he or she go back and
ask for a review?

Mr. Chrétien: You are talking about what we call in our jar-
gon late applications for support?

The Chairman: Yes.

Mr. Chrétien: There is nothing in the bill that talks about
late applications for support. We are talking here about situa-
tions where the spouses are both perfectly financially
independent at the time of the divorce, and no support is
awarded to anyone, apart from support for the children if there
are any. Two years down the road, someone loses his or her job
or, for that matter, becomes an invalid for some reason. Under
the bill, the court will always have the power to review the sit-
uation.

However, if we look at the court case itself, that falls back
into the jurisprudence. I will make a parenthesis here and say
that, on the subject of late applications, the legal profession
suggested that late applications be dealt with within a specific
amount of time. The Quebec Bar suggested two years; the
Canadian Bar Association was talking, I believe, about three
years at some point; Ontario was proposing six years. It
appears that there is no consensus on that issue at all. There-
fore it is left open.

Returning to the court case, it will be for the court to decide,
looking at the original purpose for maintenance. Here we are
not talking about an original order, but a late order and what
that order is supposed to do. The court could come to the con-
clusion, depending on the time involved and the circumstances
of the parties, that the inability of a previously economically-
independent spouse to remain independent has nothing whatso-
ever to do with the previous spouse. It becomes, really, a mat-
ter of evidence. I would think that the courts would have the
tendency to try to establish a link between the need for support
and the marriage. All sorts of other people, previously
independent in life, become incapacitated and do not have an
ex-spouse somewhere in the picture to call on. In some cases,

[Traduction)

agé de 60 ans et qui n’a jamais travaillé a I'extérieur du foyer,
devienne indépendant économiquement dans un laps de temps
donné. Toutefois, compte tenu de la durée du mariage et des
fonctions remplies pendant la co-habitation, il est possible que
pour le reste de sa vie, qu’une allocation alimentaire continue
ne lui soit pas accordée.

J’ai dit qu’en vertu de la loi actuelle sur le divorce, les tribu-
naux avaient déja commencé a faire des octrois d'allocations
pour des périodes fixes et que le projet de loi C-47 autorisait
précisément les tribunaux a le faire. Autrement dit, il s’agit
d’un pouvoir qu’exercent déja les tribunaux.

Le président: Mais qu’arriverait-il si un juge décidait lors
d’une audience que le conjoint, par exemple la femme, était
économiquement indépendante et autonome a ce moment-la et
qu’elle n’avait besoin d’aucune allocation pour elle-méme? Les
tribunaux sont-ils autorisés a examiner ce type d’ordonnance si
la situation de la femme change? Je sais que nous avons tou-
jours eu le loisir de revenir en arriére si les circonstances chan-
geaient, mais cela se fait habituellement s’il y a une ordon-
nance en vigueur. Toutefois, si aucune ordonnance n'a été
édictée et que les circonstances changent radicalement pour
I'un ou l'autre époux, peut-il demander un réexamen du dos-
sier?

M. Chrétien: Vous parlez de ce que nous appelons dans
notre jargon les demandes d’allocation de derniére minute?

Le président: C’est exact.

M. Chrétien: Le projet de loi ne prévoit aucune disposition
sur les demandes d’aide tardives. Il s’agit ici de situations ol
les conjoints sont tous deux parfaitement indépendants sur le
plan financier au moment du divorce et ol aucune aide n’est
accordée a qui que ce soit, sauf a 1’égard des enfants, s’il y en
a. Deux ans plus tard, I'un ou l'autre des conjoints perd son
emploi ou, encore, devient invalide. En vertu du projet de loi, le
tribunal aura toujours le pouvoir de réexaminer la situation.

Toutefois, si nous considérons I'affaire proprement dite, elle
ressortit 4 la jurisprudence. J'ouvrirai ici une parenthése et
dirai que, en ce qui concerne les demandes tardives, les avocats
proposent de fixer un délai précis pour ’admission des deman-
des. Le Barreau du Québec a proposé deux ans, I’Association
du Barreau canadien, trois ans, je crois, et I'Ontario, six ans. Il
semble n'y avoir aucun consensus sur la question; elle reste
donc ouverte.

Pour revenir au litige lui-méme, ce serait au tribunal de
déterminer, compte tenu des raisons qui ont motivé la premiére
ordonnance alimentaire. Il ne s’agit pas ici d’'une premiére
ordonnance, mais d’une ordonnance tardive et de ce qu’elle
vise. Le tribunal pourrait conclure, selon les circonstances, le
temps qu'y ont consacrés les parties en cause, que l'incapacité
d’un époux 4 maintenir son indépendance sur le plan financier
n’a rien a voir avec son ancien conjoint. En fait, cela devient
une question de preuve. Je serais porté a croire que les tribu-
naux essaieront d’établir un lien entre le besoin d’appui finan-
cier et le mariage. Beaucoup de gens, frappés d’incapacité a un
moment de leur vie, aprés avoir été totalement indépendants,
ne peuvent appeler a I’aide un ancien conjoint. Il arrive que des
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late applications are received after ten years. In those cases,
the judges tend to point out to the ex-spouse that, although
they are in need, that has not been so for the past ten years and
has nothing whatsoever to do with the fact that they were mar-
ried at some point in their lives to that specific ex-spouse from
whom they are trying to obtain support.

The answer, in short, is that there is nothing in the bill that
prevents late applications. It would be left to the discretion of
the courts and the courts would apply the case law, which
more and more tends towards establishing a link between the
need of one ex-spouse and the marriage itself.

The Chairman: Thank you very much. Are there any further
questions? Mr. Chrétien and Mr. Rivard, thank you very
much for that very thorough review of the legislation. I think
we all have a much better understanding of what we will be
dealing with over the next few weeks, and we appreciate your
taking the time to be with us today.

Mr. Chrétien: Thank you very much, Madam Chairman.

The committee adjourned.

[Traduction]
demandes tardives ne soient regues que dix ans aprés. Dans ces

cas, les juges ont tendance a signaler & I'ancien époux que,
malgré ses besoins, il a réussi a se débrouiller durant les dix
derniéres années et ce n’était pas parce qu’'il était marié a la
personne dont il essaie d’obtenir Iaide financiére.

Bref, aucune disposition du projet de loi ne fait obstacle aux
demandes tardives. La question serait laissée a la discrétion
des tribunaux qui appliqueront la jurisprudence, laquelle tend
de plus en plus a établir un lien entre le besoin d’un ex-époux
et le mariage.

Le président: Je vous remercie beaucoup. Y a-t-il d’autres
questions? Messieurs Chrétien et Rivard, je vous remercie
beaucoup de I'examen trés approfondi de la loi que vous nous
avez fourni. Je crois que nous comprenons tous mieux mainte-
nant ce dont nous traiterons durant les prochaines semaines et
nous vous remercions d’avoir pris le temps de vous joindre a
nous aujourd’hui.

M. Chrétien: Je vous remercie beaucoup, madame le prési-
dent.

La séance est levée.
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ORDERS OF REFERENCE
Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate,
Wednesday, June 12, 1985:

“With leave of the Senate.
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-46, intituled: “An
Act to amend the Divorce Act”, in advance of the said
Bill coming before the Senate, or any matter relating
thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate.
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-47, intituled “An
Act respecting divorce and corollary relief in advance of
the said Bill coming before the Senate, or any matter
relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate.
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-48, intituled: “An
Act to provide for the release of information that may
assist in locating defaulting spouses and other persons and
to permit, for the enforcement of support orders and sup-
port provisions, the garnishment and attachment of cer-
tain moneys payable by Her Majesty in right of Canada”,
in advance of the said Bill coming before the Senate, or
any matter relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

ORDRES DE RENVOI
Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 12 juin
1985:

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips:

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du projet de loi C-46, intitulé «Loi modifiant la loi sur le
divorce», avant que ce projet de loi soit soumis au Sénat
ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du projet de loi C-47, intitulé: «Loi concernant le divorce
et les mesures accessoires, avant que ce projet de loi soit
soumis au Sénat ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du projet de loi C-48, intitulé «Loi prévoyant la communi-
cation de renseignements susceptibles de permettre de
retrouver les conjoints défaillants et d’autres personnes,
ainsi que la saisie-arrét, pour I’exécution d’ordonnances et
d’ententes alimentaires, de certaines sommes entre les
mains de Sa Majesté du chef du Canada», avant que ce
projet de loi soit soumis au Sénat ou toute question s’y
rattachant.

La motion, mise aux voix est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Charles A. Lussier
Clerk of the Senate
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THURSDAY, OCTOBER 3, 1985
(27)

[Text]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional affairs met, at 9:30 a.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Cools, Fairbairn, Lewis, Neiman, Nurgitz, Robichaud and
Stanbury. (6)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.
Witnesses:

From the University Women’s Club of Ottawa:

Teri A. Kirk, Family Law Practitioner, Legal Counsel to
Ottawa Women’s Network and Family Law Lecturer,
Carleton University Law Department;

Shirley W. Greenberg, Family Law Practitioner;

Helene B. Puccini, Family Law Practitioner, Chair of Legis-

lative Sub-Committee.

The Committee, in compliance with its Order of Reference
dated June 12, 1985, resumed consideration of the subject-
matters of Bill C-46, intituled: “An Act to amend the Divorce
Act”; Bill C-47, intituled: “An Act respecting the Divorce and
Corollary Relief Act”; and Bill C-48, intituled: “Family
Orders Enforcement Assistance Act”.

The witnesses made statements and answered questions.
At 11:10 a.m., the Committee proceeded in camera.
At 11:18 a.m., the Committee adjourned to the call of the

Chair.
ATTEST:

PROCES-VERBAUX

LE JEUDI 3 OCTOBRE 1985
(27

[Traduction]

Le Comité des affaires juridiques et constitutionnelles se
réunit aujourd’hui @ 9 h 30, sous la présidence de I’honorable
Joan Neiman (président).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Cools, Fairbairn, Lewis, Neiman, Nurgitz, Robichaud et Stan-
bury. (7)

Présent: De la bibliothéque du Parlement: M. Donald Mac-
Donald, attaché de recherche.

Egalement présents: Les sténographes officiels du Sénat.
Témoins:

Du Club des femmes universitaires de I'Université d'Ottawa:

Teri A. Kirk, avocate, droit de la famille, conseillére juridi-
que auprés du Réseau des femmes d'Ottawa, conféren-
ciére sur le droit de la famille, faculté de droit de I'Uni-
versité Carleton;

Shirley E. Greenberg, avocate, droit de la famille;

Héléne B. Puccini, avocate, droit de la famille, présidente du
sous-comité législatif.

Conformément a son ordre de renvoi du 12 juin 1985, le
Comité entreprend I'étude de la teneur du projet de loi C-46
intitulé «Loi modifiant la Loi sur le divorce»; du projet de loi
C-47 intitulé «Loi concernant le divorce et les mesures acces-
soires»; et du projet de loi C-48 intitulé «Loi d’aide & I'exécu-
tion des ordonnances familiales».

Les témoins font des déclarations et répondent aux ques-
tions.

A 11 h 10, le Comité décide de poursuivre ses travaux a huis
clos.

A 11 h 18, le Comité suspend ses travaux jusqu'd nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
Paul C. Bélisle
Clerk of the Committee
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Ottawa, Thursday, October 3, 1985

[Text]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met this day at 9.30 a.m. to give consideration to
the subject matter of Bill C-46, to amend the Divorce Act; Bill
C-47, respecting the Divorce and Corollary Relief Act; and
Bill C-48, the Family Orders Enforcement Assistance Act.

Senator Joan Neiman (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, this morning we have
with us representatives of the Family Law Practitioners Group
of the University Women’s Club of Ottawa. They are Ms.
Shirley Greenberg, Ms. Helene Puccini and Ms. Terri Kirk.

The group submitted a written submission to the Justice and
Legal Affairs Committee of the other place, but did not have
the opportunity to make its representations in person. There-
fore, I thought it would be worthwhile for us to hear from the
group this morning.

I believe that Ms. Kirk will lead off.

Ms. Terri A. Kirk, Counsel, University Women’s Club of
Ottawa: Good morning honourable senators. We are pleased to
appear before you this morning. The three of us before you are
all family law practitioners in the City of Ottawa. Helene Puc-
cini, in addition, has been for the past two years the legislative
chair for the University Women’s Club. Ms. Greenberg is a
well respected family law practitioner both in the City of
Ottawa and across the country; and I am a part-time lecturer
at Carleton University in the Family Law Program.

Our submissions consist of 10 specific recommendations. We
have set them out in writing and I hope that you have all
received copies. Ms. Greenberg will be presenting recommen-
dations numbers 7 and 10, which are the major points that we
would like to impress on honourable senators. I will be dealing
with the other recommendations, which are largely of a
housekeeping nature; and Ms. Puccini will then make any fur-
ther comments that she feels are necessary. The three of us
will then be available to answer any questions you may have.

I will start on the second page of our written submission,
recommendation number I. This is of a housekeeping nature.
We are asking that the definition of “child of the marriage” in
clause 2 of the bill expressly include a provision for children
who are 16 years of age or over and are financially dependent
on their parents because of their commitment to education.

The Chairman: You are referring to Bill C-47?

Ms. Kirk: That is correct. Our recommendations are limited
to that bill. The current case law does provide for children who
are 16 years of age or over to continue under the status of
dependents by reason of educational commitments, but the
clear language of the bill and the existing legislation does not
naturally allow for that interpretation. So basically the inter-

TEMOIGNAGES

Ottawa, le jeudi 3 octobre 1985
[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui & 9 h 30 pour étudier la
teneur du projet de loi C-46, Loi modifiant la Loi sur le
divorce; du projet de loi C-47 concernant le divorce et les
mesures accessoires; et du projet de loi C-48, Loi d’aide a
I’exécution des ordonnances familiales.

Le sénateur Joan Neiman (président) occupe le fauteuil.

Le président: Honorables sénateurs, nous avons parmi nous
ce matin des représentantes du groupe des avocates spécialisées
en droit de la famille du Club des femmes universitaires
d’Ottawa. Il s’agit, en I'occurence, de M™ Shirley Greenberg,
Héléne Puccini et Terri Kirk.

Le groupe a présenté un mémoire au Comité de la justice et
des affaires juridiques de la Chambre des communes, mais n’a
pas eu I'occasion de venir exposer sa position en personne. J'ai
donc pensé qu'il serait utile que nous I’entendions ce matin.

Je crois que M™ Kirk prendra la parole en premier.

Mme Terri A. Kirk, conseillére, Club des femmes universi-
taires d’Ottawa: Bonjour, honorables sénateurs. Nous sommes
heureuses d’étre parmi vous ce matin. Mes compagnes et moi
sommes toutes les trois des avocates spécialisées en droit de la
famille et nous I’exergons a4 Ottawa. Héléne Puccini assume en
outre, depuis deux ans, la présidence du sous-comité législatif
du Club des femmes universitaires. M™ Greenberg est une
avocate spécialisée en droit de la famille; elle est bien connue a
Ottawa et dans tout le Canada. Pour ma part, je suis conféren-
ciére 4 temps partiel dans le cadre du Programme en droit de
la famille offert par I'Université Carleton.

Notre mémoire renferme dix recommandations précises.
Nous les avons mises par écrit et vous en avons fait distribuer
une copie a chacun d’entre vous. M™ Greenberg traitera des
septiéme et dixiéme recommandations qui constituent les prin-
cipaux points dont nous aimerions entretenir les honorables
sénateurs. J'aborderai moi-méme les autres recommandations
qui sont, pour la plupart, de caractére purement technique.
Mm Puccini ajoutera ensuite les commentaires qu’elle jugera
nécessaires, aprés quoi nous serons toutes les trois a votre
entiére disposition pour répondre d vos questions.

Je commencerai par la premiére recommandation qui se
trouve 4 la deuxiéme page de notre mémoire. Il s’agit d’une
question purement technique. Nous demandons que la défini-
tion d’«enfant a charge», qui se trouve a I’article 2 du projet de
loi, fasse expressément mention des enfants d’au moins 16 ans
qui sont financiérement dépendants de leurs parents pour
cause d’études.

Le président: Vous faites référence au projet de loi C-47?

Mme Kirk: C'est exact. Nos recommandations portent exclu-
sivement sur ce projet de loi. Selon la jurisprudence actuelle, les
jeunes d’au moins 16 ans conservent leur statut d’enfants a
charge lorsqu’ils sont aux études, méme si le projet de loi et la
loi actuelle ne renferment aucune disposition explicite a cet
effet. Ainsi, I'interprétation donnée par les tribunaux n’est pas
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pretation under the case law is at odds with the rules of inter-
pretation applying to the legislation; and we would ask that
that be clarified so that the case law and the legislation can be
brought into line.

The second recommendation goes to a preliminary jurisdic-
tional issue. In clause 5 of the bill it requires that one or other
of the spouses be habitually resident in a province before the
court can assume jurisdiction to grant a divorce with respect to
that marriage. We would ask that the word *“‘habitually” be
removed, in the sense that it is a highly subjective word. What
constitutes “habitually resident in a province”? It will lead to
what we consider to be unnecessary litigation. It allows a party
to object to the divorce, to raise essentially a bogus defence
and put the other party to considerable expense, litigating that
preliminary jurisdictional issue of “Is the spouse habitually
resident in the province?” We feel that the word “resident”
alone is a sufficient jurisdictional standard and therefore we
would ask that the word “habitually” be removed.

The third recommendation relates to the grounds for
divorce. We are opposed to the inclusion in the bill of fault
grounds. It is our position that the state has always taken an
interest in promoting marriage. It has done so by providing
incentives to marry and to stay married—which may be found
in tax legislation, social welfare legislation and provincial
family law legislation. The state has rejected pursuing any
policies that might act as disincentives to marriage, such as
premarriage courses. It has discouraged alternatives to marry-
ing, such as cohabitation, by withholding the incentives that
are available to married spouses and yet imposing the obliga-
tions of married spouses on cohabiting spouses. Finally the
state, through the Divorce Act, has circumscribed the circum-
stances in which spouses can dissolve their marriage, by pro-
viding only limited grounds for divorce.

The divorce laws, in any real sense, really came into force in
the mid-1800s, and, as you know, the 1968 divorce laws were
substantial in opening up the circumstances in which people
could dissolve their marriage.

Both in the 1968 legislation and in the proposed bill there
has been a two-prong approach to limiting the circumstances
in which parties can divorce. The first tactic or approach has
been by providing for limited legislative grounds, and the
second approach has been to provide a fairly substantial cool-
ing-off period.

We are supportive of the notion of a cooling-off period. Per-
sonally, I would have been supportive of a longer period than
one year, but the one-year period does allow parties an oppor-
tunity to canvass thoroughly the possibility of reconciliation, to
negotiate and hopefully settle their affairs, and certainly to
cool off.

So we are supportive of the notion of a one-year period.
However, we are not supportive of the notion of including fault
provisions in the bill. In short, we feel that they result in undue
and unproductive litigation; it represents a drain on taxpayers
and family and legal resources; the decision as to when a mar-
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conforme au strict libellé de la loi, et nous aimerions que cette
situation soit éclaircie pour harmoniser la jurisprudence et la
loi.

La deuxiéme recommandation a trait 4 une question préli-
minaire de compétence. L'article 5 du projet de loi exige que
I'un ou l'autre des époux réside habituellement dans la pro-
vince ou il présente sa requéte en divorce pour que le tribunal
de cette province puisse instruire I'affaire. Nous aimerions que
le mot «<habituellement» soit supprimé en raison de sa trés
grande subjectivité. Qu’entend-t-on au juste par «résider habi-
tuellement dans une province»? Cette formulation pourrait
donner lieu a des litiges inutiles. Elle pourrait éventuellement
permettre 4 une partie de s’opposer au divorce, de présenter
une défense bidon et d’ainsi occasionner a l'autre partie des
dépenses considérables en contestant la compétence du tribu-
nal en raison du lieu habituel de résidence. Nous estimons que
le verbe «réside» suffit et qu'il est inutile, en conséquence, de
conserver le mot «habituellement».

La troisitme recommandation concerne les motifs du
divorce. Nous nous opposons a I'inclusion dans le projet de loi
de motifs fondés sur la notion de faute. A notre avis, I'Etat
s’est toujours efforcé de favoriser le mariage et sa viabilité,
notamment par des mesures fiscales et des dispositions particu-
liéres en matiére de bien-étre social et de droit provincial sur la
famille. Il s’est toujours opposé aux politiques susceptibles de
dissuader les couples de se marier, par exemple les cours de
préparation au mariage. Il a toujours désapprouvé les solutions
de rechange au mariage, comme la cohabitation, en refusant
aux conjoints de fait les avantages consentis aux personnes
mariées, tout en leur imposant les mémes obligations que celles
auxquelles il assujettit les personnes mariées. Enfin, I'Etat a
réduit au minimum les circonstances justifiant la dissolution
d’un mariage, en ne prévoyant dans la Loi sur le divorce qu'un
nombre limité de motifs de divorce.

Les premiéres lois sur le divorce sont vraiment entrées en
vigueur vers le milieu du 19¢ siécle et, comme vous le savez, la
loi de 1968 sur le divorce s’étend longuement sur les circons-
tances justifiant la dissolution d’'un mariage.

La loi de 1968 et le projet de loi actuel limitent de deux
fagons les circonstances justifiant une requéte en divorce.
D’une part, leurs dispositions limitent le nombre de motifs
acceptables et, d’autre part, elles prévoient une période
d’attente assez longue avant la présentation de la requéte en
divorce.

Nous sommes en faveur de I'idée d’une période d’attente. Je
crois personnellement que cette période devrait méme étre plus
longue, mais j’estime qu’en un an les parties ont suffisamment
le temps d’envisager toutes les possibilités de réconciliation
possibles, de négocier et d’éventuellement régler leurs probleé-
mes. Bref, il ne fait pas de doute que cette période d’attente
d’un an leur permet de prendre du recul.

Nous sommes donc en faveur de I'idée d’une période
d’attente d’un an, mais nous sommes contre I'insertion dans le
projet de loi de motifs fondés sur la notion de faute. Bref, nous
estimons que ces dispositions peuvent entrainer des litiges inu-
tiles et constituer une source de dépenses pour les contribua-
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riage has irretrievably broken down is more properly a decision
of spouses and not the state; and, thirdly, to single out certain
grounds for divorce is a somewhat arbitrary exercise, particu-
larly in a heterogeneous society like Canada.

On that point we would say that the assessment of when a
marriage has broken down is a highly subjective kind of assess-
ment. It reflects moral, cultural, ethnic and religious experi-
ences and background, and we would suggest that parties
should be able to apply their own moral and cultural experi-
ences to the decision as to when their marriage has broken
down; and if they believe, after the one-year cooling-off period,
that indeed their marriage has broken down, then that should
be very much a personal decision. They should be entitled to
ask the court to dissolve their marriage and they should not
have to fit their particular moral choices into the narrow
grounds selected by the state.

Two arguments have been raised in favour of maintaining
fault grounds to which I would like to respond. The first has
been that there are some circumstances in which an immediate
dissolution is justified and required. We think that reducing
the cooling-off period from three years to one year largely
addresses this and that the circumstances in which parties need
an immediate divorce the day after they make up their mind
that the marriage has broken down are really non-existent. It
is not an undue restriction to ask parties to wait one year fol-
lowing the decision that their marriage has broken down. The
second point deals with the suggestion, and this has been raised
by the National Action Committee on the Status of Women,
that when spouses are claiming corollary relief under the
Divorce Act—for example support—it is important to retain
fault grounds because they can be used to amplify the claim
for corollary relief. That is, if a wife is claiming support and
she can raise fault grounds, say, mental or physical cruelty,
that will amplify her claim for support. As family law prac-
tioners we suggest that that is not borne out by the case law,
that the issue of support is dealt with on its merits and that the
issue of fault only goes to the granting of the divorce. We have
not found that divorce court judges will necessarily amplify the
claim for support based on fault grounds and, therefore, we
suggest that that is not a reason for maintaining fault grounds.

Recommendation No. 4 deals with the definition of “sepa-
rate and apart.” Again, this involves a bit of housekeeping.
The case law does provide that parties who are living separate
and apart under one roof will be considered separate and apart
for purposes of the cooling-off period. Case law was expanded
to include people living separate and apart under one roof
because it would seem to be prejudicial to lower income
spouses who had decided that their marriage was over and who
had decided that they would like to commence living separate
and apart but could not afford to maintain two residences, The
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bles, les familles et I'appareil judiciaire; qu’il incombe beau-
coup plus aux époux qu’a I’Etat de décider a partir de quel
moment leur union est irrémédiablement rompue; et qu’enfin,
il est quelque peu arbitraire de ne retenir que certains motifs
de divorce, en particulier dans une société aussi hétérogéne que
le Canada.

A ce sujet, nous croyons que le constat d’échec d’un mariage
est une question trés subjective. Il dépend des antécédents cul-
turels, tehniques et religieux des époux et, en ce sens, il devrait
étre laissé 4 la discrétion des parties intéressées. Si, aprés un
an, celles-ci décident que leur mariage est effectivement un
échec, ce constat sera alors le fruit de leur réflexion person-
nelle. Les époux devraient avoir le droit de demander au tribu-
nal de dissoudre leur mariage et ne devraient pas avoir & mode-
ler leurs choix moraux particuliers en fonction d’'un cadre
restreint de motifs reconnus par I'Etat.

J'aimerais répondre aux deux arguments qui ont été invo-
qués en faveur du maintien des motifs fondés sur la notion de
faute. Selon le premier de ces arguments, il existe certaines cir-
constances en vertu desquelles la dissolution immédiate du
mariage est justifiée et nécessaire. Nous croyons que la réduc-
tion de la période d’attente de trois ans a un an tient largement
compte de ce facteur, et qu’il n’existe absolument aucune cir-
constance pouvant justifier la dissolution immédiate d’un
mariage dés le moment ou les parties arrétent leur décision.
Selon nous, il n’est pas exagéré de demander aux parties
d’attendre un an avant de présenter leur requéte en divorce. Le
deuxiéme argument est celui soulevé par le Comité d’action
nationale sur le statut de la femme a ’appui du maintien des
motifs fondés sur la notion de faute. Selon cet organisme, les
époux qui demandent des mesures accessoires—par exemple,
une aide alimentaire—en vertu de la Loi sur le divorce peuvent
se servir de ces motifs pour ajouter du poids a4 leur demande.
Ainsi, une femme qui demande une aide alimentaire aurait
plus de chance d’obtenir gain de cause, si elle invoque des
motifs comme la cruauté mentale ou physique. Notre expé-
rience d’avocats spécialisées en droit de la famille nous montre
que la jurisprudence ne corrobore absolument pas cette affir-
mation et que les demandes de pension alimentaire sont trai-
tées selon leur bien-fondé. La notion de faute n’est prise en
considération qu’au moment de l'instruction des requétes en
divorce. Les magistrats n’accordent pas nécessairement plus de
poids a une demande d’aide alimentaire lorsque celle-ci est
assortie de motifs fondés sur la notion de faute. Par consé-
quent, nous croyons que l'argument invoqué en faveur du
maintien de ces motifs n’a pas sa raison d’étre.

La quatrieme recommandation porte sur la définition de
I'expression «avoir vécu séparément». Ici encore, il s’agit d’une
question quelque peu technique. Selon la jurisprudence, les
parties qui vivent séparément sous le méme toit doivent étre
considérées comme ayant vécu séparément aux fins du calcul
de la période d’attente. L’interprétation de la loi a été élargie
de fagon a englober les personnes qui vivent séparément sous le
méme toit pour ne pas désavantager les époux a faible revenu
qui décideraient que leur mariage est fini mais qui, pour des
raisons économiques, ne pourraient se permettre d’avoir cha-
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act does not provide for this and we would ask that it be
brought into line with the existing case law.

The fifth recommendation relates to the duty of legal advi-
sors or solicitors, which is set out in clause 9 of the bill. Here
we make two points. One is a very general point, that some of
the language in the bill is gender specific. For example in
clause 9 it talks about lawyers and then uses the masculine
pronouns, “him” and “he”. We would ask that the language of
the bill be gender neutral and that references to professionals
in particular be gender neutral. The second point with respect
to that clause is that while many of us in our practices are pre-
pared to refer our clients to mediation, the state of the art of
mediation at this time is not particularly advanced. There has
to be some regulation of that profession, to use the word
loosely, and lawyers at this time do not feel that they should be
obliged to recommend mediation. We feel that we could be
asked to recommend mediation facilities known to the lawyer.
However, even if the mediation profession were more highly
regulated and perhaps more creditable, we do not feel that
support issues are appropriate for mediation. We feel that cus-
tody and some of the other issues relating to family law are
highly appropriate and do recommend mediation facilities
often for those kinds of issues. We would ask that the duties of
a solicitor be limited to recommending mediation facilities
known to the solicitor. 5

Senator Robichaud: I understand the implications of the
legal obligations of the lawyer. But is it not a moral obligation
rather than a legal obligation? Legally he or she could easily
fill out the form to indicate compliance. What are the sanc-
tions if it is proven that the lawyer has not recommended con-
ciliation or an agency that could provide it?

Ms. Kirk: That is a good point and you are quite right.
Effectively, there are no sanctions or fines to be imposed on a
solicitor who is found not to have made a recommendation of
mediation. It is a moral suasion type of provision that asks
lawyers to consider mediation and to recommend it to their cli-
ents. Our position is that lawyers must have the discretion to
recommend it where they consider it to be appropriate and
depending on the nature of the issue, and that it is not particu-
larly appropriate in issues of support because support requires
a very intimate and thorough understanding of the up-to-date
case law, which mediators who are not solicitors cannot be
expected to have. On the other hand, mediators can perform
their useful function in resolving custody issues. Our position
as solicitors is that we have to have discretion. As you say, it is
essentially a moral judgment as to when mediation is appropri-
ate and when to refer our clients to mediation, if we feel that it
would be helpful in all the circumstances.

Ms. Helene B. Puccini, Counsel, University Women’s Club
of Ottawa: On that issue, ] am a member of the Ontario Asso-
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cun une résidence. La loi n’est pas explicite a cet égard et nous
aimerions qu’elle soit modifiée de fagon a tenir compte de la
jurisprudence existente.

La cmquleme recommandation porte sur les devoirs des avo-
cats, qui sont énoncés a 'article 9 du projet de loi. A ce sujet,
nous avons deux remarques a faire. L'une est d’ordre trés géné-
ral et porte sur le genre utilisé dans 'ensemble du projet de loi.
A Tarticle 9, par exemple, on ne parle que de «’avocats. A
notre avis, tout le libellé du projet de loi devrait étre neutre, en
particulier dans le cas des allusions aux professionnels. En
deuxiéme lieu, nous tenons & souligner que méme si un grand
nombre des représentants de la profession sont préts a orienter
leurs clients vers des services de médiation, I'existence de servi-
ces compétents en la matiére n'est pas particuliérement répan-
due. De I'avis des avocats, I'exercice de cette profession, si on
peut la désigner ainsi, devrait étre davantage réglementé, et
aucun avocat ne devrait étre tenu, pour le moment, d’orienter
ses clients vers des services de médiation. Pour notre part, nous
croyons que les avocats devraient tout au plus étre invités a
orienter leurs clients vers des services de médiation. Quoi qu'’il
en soit, méme si les services de médiation étaient davantage
réglementés et peut-étre plus crédibles, nous ne croyons pas
qu'’il serait indiqué d’y recourir pour le réglement des questions
d’aide alimentaire. Selon nous, les questions de garde et certai-
nes autres questions relatives au droit de la famille se prétent
trés bien a la médiation et, dans de tels cas, nous recomman-
dons effectivement le recours a ces services. Nous aimerions
que les devoirs de I'avocat se limitent 4 recommander le
recours 4 certains services de médiation.

Le sénateur Robichaud: Je comprends les implications inhé-
rentes aux obligations de I'avocat vis-a-vis de la loi, mais ne
s’agit-il pas plutdt ici d’une obligation morale? D’un point de
vue strictement administratif, ne peut-il pas rempllr la formule
nécessaire pour indiquer qu’il s’est conformé a la loi. A quelles
sanctions s’exposent les avocats qui refusent de recommander
la conciliation a leurs clients ou de les orienter vers un service
compétent en la matiére?

Mme Kirk: Vous soulevez la un point trés pertinent. Il n'y a
effectivement aucune sanction ou amende prévue dans un tel
cas. La nécessité d’envisager la médiation et de la recomman-
der a leurs clients est beaucoup plus une obligation morale
pour les avocats. A notre avis, cette décision devrait étre laissée
a la discrétion des avocats et étre prise en fonction de chaque
cas. Selon nous, il n’est pas particuliérement indiqué de recom-
mander le recours a des services de médiation dans le cas des
questions d’aide alimentaire. Celles-ci exigent en effet une con-
naissance approfondie de la jurisprudence, que I'on ne peut
exiger des médiateurs, puisqu'ils n’ont pas une formation
d’avocat. Par ailleurs, I'intervention des médiateurs peut étre
fort utile pour régler les questions de garde. Nous préconisons
de laisser aux avocats le soin de décider ce qu'il convient de
faire dans chaque cas. Comme vous I'avez dit, la question de
décider si la médiation est indiquée et s'il convient d’orienter
nos clients vers des services de médiation est essentiellement
morale.

Mme Héléne B. Puccini, avocate, Club des femmes univer-
sitaires d’Ottawa: En ma qualité de membre de I’'Association
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ciation of Family Mediators. We have some concern about the
fact that we lawyers must pass very stringent tests in order to
be admitted to the bar to practice in this area, whereas the
delegation of mediating could be made to people who have no
qualifications in the area of family law. They would be doing
the same things which lawyers do but without the qualifica-
tions required for lawyers. We have very strict guidelines on
professional conduct, negligence, accountability, and solicitor-
client privilege, and we would be opening a whole area where
people would be allowed to practice law without qualifications.

Ms. Kirk: Recommendation No. 6 relates to the bars to
divorce. That is, the circumstances in which a judge should not
grant divorce. We would ask that the provision which allows
the judge to withhold the granting of the divorce, if it would
prejudicially affect the financial position of the spouse, be re-
introduced into the bill. There are a number of other organiza-
tions that have made that submission to the parliamentary
committee as well. We would also ask—and we consider this to
be a very important housekeeping provision—that a court have
the discretion to bar a divorce where it would prejudice the
right of a spouse to apply for a division of property under pro-
vincial family law legislation. For example, in Ontario a spouse
has jurisdiction under the Family Law Reform Act to apply
for a division of property once the divorce has been granted. If,
for example, a wife applied for a divorce and two months fol-
lowing the separation a divorce was granted but the property
had not been divided, neither spouse would have the opportu-
nity to apply for division of property. What we are asking is
that the courts be given jurisdiction to refuse the granting of a
divorce if it would prevent either spouse from applying for divi-
sion of property under provincial legislation.

Recommendation No. 7 will be dealt with by Mrs. Green-
berg.

Recommendaton No. 8 relates to objectives for child sup-
port, which is a controversial issue. We are asking that the
courts be given jurisdiction to recognize the value of care given
by the primary custodial parent and be able to ascribe eco-
nomic value to the care provided. Right now the approach is to
assess the global costs of supporting a child and divide that
proportionately between the two parents, having regard to
their respective incomes. It does not take into consideration the
fact that one spouse is essentially providing unpaid services to
the child, and we would ask that that be translated into an eco-
nomic factor to be assessed in arriving at the appropriate
amount of support to be paid. There is some case law in
Ontario to that effect, but, generally speaking, it has not been
taken up by the courts.

Our ninth recommendation relates to custody. We do not
intend to go into detail on this one, except to say that joint cus-
tody has become a bit of a cause celebre before the parliamen-
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ontarienne des médiateurs familiaux, j'aimerais intervenir sur
cette question. Nous trouvons quelque peu anormal que les
avocats soient obligés de passer des examens trés rigoureux
pour étre admis au barreau afin de pouvoir exercer le droit de
la famille, alors que le titre de médiateur peut étre décerné a
des personnes qui n’ont absolument aucune connaissance en
matiére de droit de la famille. Pourtant, ces personnes sont
appelées a faire le méme travail que les avocats sans avoir les
mémes compétences. Pourquoi permettrions-nous a des person-
nes d’exercer le droit sans avoir les compétences nécessaires,
alors que nous sommes nous-mémes assujettis a des régles
d’éthique trés strictes.

Mme Kirk: La sixiéme recommandation porte sur le refus de
prononcer un divorce, c’est-a-dire sur les circonstances autori-
sant un juge a refuser un divorce. Nous voulons que la disposi-
tion qui permet au juge de refuser de prononcer un divorce,
lorsque celui-ci est susceptible d’étre préjudiciable a la situa-
tion financiére de I'un des époux, soit réinsérée dans le projet
de loi. Un certain nombre d’autres organismes ont également
formulé une recommandation en ce sens a l'intention du
comité parlementaire. Nous voudrions également—et nous
considérons que cela est un point trés important—qu’un tribu-
nal puisse refuser de prononcer un divorce lorsque celui-ci est
susceptible d’étre préjudiciable au droit de I'un des époux de
demander la division des biens du ménage en vertu des lois
provinciales sur la famille. Par exemple, selon la Loi sur la
réforme du droit de la famille en Ontario, un époux peut
demander la division des biens du ménage une fois que le
divorce a été prononcé. Si, par exemple, une femme présente
une requéte en divorce et que, deux mois apreés la séparation, le
divorce est prononcé sans que les biens n’aient été divisés entre
les deux époux, ni I'un ni I'autre ne peut ensuite présenter une
demande en ce sens. Nous estimons que les tribunaux
devraient pouvoir refuser de prononcer un divorce, lorsque
celui-ci est susceptible d’empécher 1'un ou I'autre des époux de
demander la division des biens du ménage en vertu des lois
provinciales.

La septiéme recommandation sera traitée par M™ Green-
berg.

La huitiéme recommandation a trait aux objectifs de
'ordonnance rendue au profit de I’enfant, dont la teneur préte
a controverse. Nous demandons que les tribunaux puissent
tenir compte de la valeur des soins prodigués par le parent qui
a obtenu la garde de I’enfant et soient en mesure d’évaluer ce
que ces soins représentent en termes financiers. A I'heure
actuelle, on se contente d’évaluer le total des frais engagés
pour survenir aux besoins de I'enfant et de le diviser propor-
tionnellement entre les deux parents en fonction de leurs reve-
nus respectifs. Cette fagon de procéder ne tient aucunement
compte de la valeur des soins prodigués a I’enfant par I"époux
qui en a la garde. Or, il faudrait, a notre avis, que ces aspects
soient quantifiés aux fins du calcul de la pension alimentaire a
verser. Il existe, en Ontario, certains cas de jurisprudence a ce
sujet mais, en général, les tribunaux ne tiennent pas compte de
ce facteur.

Notre neuviéme recommandation a trait 4 la garde. Nous
n’avons pas l'intention de nous étendre sur cette question, sinon
pour dire que la garde conjointe est presque devenue un sujet
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tary committee. The National Association of Women and the
Law has prepared a very comprehensive two-volume report on
the issue of joint custody. Louise Lamb, a respected solicitor,
has been largely responsible for preparing that report. We
would encourage honourable senators to grant standing to
Louise Lamb to come and speak with you in more detail about
the issue of joint custody.

At this point, we would just like to say that, as family law
practitioners, we are all very much in favour of joint custody
and encourage it in our practices. Even when parties demon-
strate an initial reluctance to the idea, we ask them to give it
very serious consideration. However, if the parties are not pre-
pared to consider it, but enter into litigation over custody and
litigate that issue all the way to trial, then we feel that that
demonstrates a fundamental inability to and to agree on the
essential issues relating to the child. We feel that it is then not
appropriate for“‘the court to step in and order these parties to
co-operate around the issue of parenting, when they have very
clearly demonstrated their inability to co-operate on such
issues.

Therefore, it is our position that the Divorce Act should
expressly incorporate the existing case law, which is that joint
custody orders shall not be made except on consent of the par-
ties.

Recommendation No. 10, which is our final recommenda-
tion, will be dealt with by Ms. Greenberg. Thank you.

Ms. Shirley Greenberg, Counsel, University Women’s Club
of Ottawa: My name is Shirley Greenberg and, as has already
been mentioned, I am a family law practitioner in this city and
am also active with the University Women’s Club. I am here
representing that group, and also as a practising lawyer. I
would like to make a few introductory remarks. I am address-
ing myself to the issue of spousal maintenance or support, and
I will use the word “support”, and also the variation of any
court order in respect of the support matter. I personally think
that this bill has the greatest impact of practical consequences,
let us say, on the basis of this issue. I realize that the issue of
custody is very important, but, in my opinion, it is primarily a
non-legal issue.

The issue of child support is extremely important, but in
view of the fact that the large majority of poor old people are
women, I think that the issue of spousal support is extremely
important, because most of these women were married women,
perhaps widowed. In the context of increasing marriage break-
down, we will certainly swell the ranks of the older poverty-
struck women if we do not have a more equitable settlement
with regard to the support issue at the time of divorce. In para-
graph 7 on page 3, our group addresses itself expressly to the
older dependent spouse, who, of course, could be a male but is
more often a female. We have asked for an express statutory
exception to be made in the case of the older dependent spouse.
The reason we put this emphasis on the issue is that there is
not this recognition in present case law. There is an emphasis
on self-sufficiency in the provincial legislation and in this new
bill, with which we, of course, completely agree. However, it is
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de prédilection pour le comité parlementaire. L'Association
nationale des femmes et le droit a préparé un rapport en deux
volumes sur cette question. Louis Lamb, avocate fort connue, a
d’ailleurs participé activement a la rédaction de ce document.
Nous invitons donc les honorables sénateurs a lui demander de
venir leur exposer en détail toute cette question de la garde
conjointe.

Sur ce point, nous aimerions simplement dire qu'd titre
d’avocates spécialisées en droit de la famille, nous sommes tou-
tes fortement en faveur de la garde conjointe et nous I'encoura-
geons dans I’exercice de notre profession. Méme lorsque les
parties se montrent réticentes au premier abord, nous leur
demandons de prendre sérieusement cette possibilité en consi-
dération. Toutefois, si elles ne sont pas prétes a envisager la
garde conjointe et décident de s’adresser aux tribunaux pour
faire trancher cette question, cela démontre leur inaptitude
fondamentale a collaborer et a4 s’entendre sur les questions
essentielles concernant leur enfant. Nous estimons que dans un
tel cas, il n’est pas indiqué de prendre des mesures pour forcer
ces parties a s’entendre, alors qu’elles ont clairement démontré
leur inaptitude a le faire.

C’est pourquoi nous croyons que la Loi sur le divorce devrait
tenir compte explicitement de la jurisprudence actuelle, selon
laquelle aucune ordonnance de garde conjointe ne devrait étre
rendue sans le consentement des parties en cause.

La dixiéme et derniére recommandation sera exposée par
Mm Greenberg. Je vous remercie.

Mme Shirley Greenberg, avocate, Club des femmes univer-
sitaires d’Ottawa: Je m’appelle Shirley Greenberg et, comme
ma compagnie I’a déja mentionné, j'exerce ici méme a Ottawa
la profession d’avocate spécialisée en droit de la famille. Je suis
également active au sein du Club des femmes universitaires. Je
suis ici aujourd’hui a titre de représentante de ce groupe et
aussi a titre d’avocate. J'aimerais d’abord faire quelques
remarques préliminaires. Je vais traiter de la question des
ordonnances rendues au profit de I'époux et de la modification
de ces ordonnances. Je crois personnellement que, sur le plan
pratique, les répercussions de I’actuel projet de loi sont suscep-
tibles d’avoir le plus d’effet dans ce domaine. Je reconnais que -
la question de la garde est trés importante mais, & mon avis,
elle revét un caractére essentiellement non juridique.

La question des ordonnances rendues au profit de I'enfant
est extrémement importante, mais étant donné que la vaste
majorité des défavorisés sont des femmes, je crois que la ques-
tion des ordonnances rendues au profit de I'époux est plus
importante encore, puisque la plupart des femmes défavorisées
sont mariées et parfois veuves. Avec 'augmentation du nombre
de divorces, le probléme de la pauvreté chez les femmes plus
dgées ne pourra que s’aggraver, si nous ne prenons pas dés
maintenant des mesures pour assurer un réglement plus équi-
table au moment du divorce. Au septiéme paragraphe de la
page 3, notre groupe traite plus précisément de la situation des
conjoints dépendants dgés qui, naturellement, peuvent aussi
bien étre des hommes, mais qui sont, le plus souvent, des fem-
mes. Nous avons demandé que la loi fasse expressément excep-
tion dans le cas des conjoints dépendants dgés. Si nous insis-
tons sur ce point, c’est que la loi actuelle n’en fait aucune
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not realistic where a marriage has lasted for 20 years and there
is a spouse who has taken a secondary role often in a part-time
job or in no work outside the home at all. We find that the lim-
ited support order, which this bill encourages and which the
concept of self-sufficiency also rationally leads to, is dangerous
for the older dependent spouse.

I speak from experience, and as all of us here know the set-
tlements made, particularly in 1981 before the crash, have
resulted in the situation where people today, particularly
women, have been cut off from the right to go back and obtain
a variation of an order that ended, perhaps, in June 1985 or
June 1984. Those birds are now coming home to roost, and I
know that if a lawyer took part in a settlement three or four
years ago that has today resulted in destitution of a spouse
because she cannot get a variation, that lawyer would feel a
very onerous burden here. The burden is lessened, of course, if
the judge imposed the order.

Nevertheless, I think that what happens is that one spouse
tends to prosper and the other one does not, and this is partly
because we do not recognize the right of a spouse, after mar-
riage breakdown, to maintenance of a reasonable standard of
living in accordance with that customarily enjoyed, or to an
equal standard of living. Again, I stress that it is the older
dependent spouse in the long marriage, and I think that 20
years is a figure that would be universally accepted as a long
marriage, although in Ontario they say that anything over six
years is a long marriage these days.

In terms of being handicapped to re-enter the labour force,
there is no question that that gap can never be made up. There
is a loss of 20 years of pensioh contribution, or even of devotion
to a career or of making the contacts necessary to operate as
an entrepreneur or a consultant—which is the favourite term,
these days, for the unemployed. It is my position as a practi-
tioner, and also the reasoning behind our statements in the
brief, that it takes two to make a spouse a dependent. It is
unfair that one spouse is left in poverty while the other one
prospers. The poverty, of course, may be relative.

The spouse who invested in a career with the assistance of a
spouse at home should be obligated to assist the spouse, who is
thus handicapped, to overcome that handicap, even if it means
a lifetime award of support. I find that people at the stage of
marriage breakdown are often very optimistic about their abil-
ity to get back into the labour force and will consent to a lim-
ited term order in a state of either euphoria or total unrealism.
It is, of course, the lawyer’s responsibility to bring people back
to earth. However, often they are in ignorance of the actual
cost of running a family and keeping a home going, or even of
keeping themselves fed, clothed and so on. If a person has been
in a total state of dependency, that can be the case.

[Traduction]

mention. La loi provinciale, tout comme ce projet de loi, atta-
che beaucoup d’importance a la notion d’indépendance écono-
mique, ce qui, évidemment, nous plait beaucoup. Cependant,
cette mesure législative n’est pas réaliste, notamment dans le
cas des mariages qui ont duré une vingtaine d’années et ou I'un
des conjoints n’a eu qu’un rdle secondaire dans I'apport finan-
cier du couple, n’ayant occupé qu'un emploi & temps partiel ou
n’ayant pas travaillé du tout a I’extérieur du foyer. Nous esti-
mons que la possibilité d’ordonnances alimentaire provisoires,
qu’on retrouve dans ce projet de loi et qui sont liées d la notion
d’indépendance économique, représente un danger pour le con-
joint dépendant agé.

D’aprés mon expérience, et comme nous le savons tous, cer-
tains jugements, notamment ceux prononcés en 1981 avant la
crise financiére, ont enlevé a ces personnes, en particulier des
femmes, le droit de demander une révision de leur ordonnance
dont I’échéance arrivait en juin 1985 ou en juin 1984. La situa-
tion s’est retournée contre elles. Nul I'ignore qu’un avocat qui
aurait obtenu une ordonnance il y a trois ou quatre ans qui ne
laisse aucun droit au conjoint parce qu’elle n’est pas révisable,
se sent trés mal 4 I'aise aujourd’hui; un peu moins, naturelle-
ment, si C’est le juge qui a imposé I'ordonnance.

Il reste que ce qui arrive dans ces cas-13, c’est que I'un des
deux époux s’enrichit alors que l'autre s’appauvrit, en partie
parce que nous n’admettons pas que les deux conjoints, ont
également le droit de conserver le niveau de vie qu’ils avaient
avant la rupture du mariage, ou de ne pas étre défavorisés I'un
par rapport a I'autre sur le plan financier. Je le répéte, je veux
parler des conjoints dépendants agés dont le mariage date de
longtemps, disons vingt ans, période qui est universellement
admise comme assez longue pour un mariage, bien qu’en Onta-
rio, on considére que plus de six ans, c’est un exploit.

Quant 4 se demander si la réintégrations a la population
active posé¢ des problémes, on s’accorde généralement a dire
qu'il est & peu prés impossible de rattraper le retard, aprés
avoir passé vingt ans sans contribuer au fonds de retraite, aprés
avoir abandonné I'idée de poufsuivre une carriére ou sans avoir
fait les contact$ nécessaires pour agir comme entrepreneur ou
conseiller, expressions d la mode, de nos jours, pour parler des
chémeurs. D’aprés mon expérience, et nous le faisons bien res-
sortir dans notre mémoire, la dépendance économique d’un
conjoint met généralement en cause I’autre conjoint également.
11 est donc injuste qu’un des deux conjoints s’appauvrisse alors
que l'autre s’enrichit. Naturellement, la notion de pauvreté est
parfois relative.

Quiconque a investi dans une carriére avec I’aide d’un con-
joint au foyer devrait étre obligé d’aider ce dernier a surmonter
ses difficultés, car il est en difficulté, méme si pour cela, il
devra lui apporter un soutien financier pendant toute sa vie.
Au moment de la rupture du mariage, certains conjoints, sou-
vent trés optimistes quant 4 leur capacité de retourner sur le
marché du travail, acceptent une ordonnance alimentaire pro-
visoire, soit dans un moment d’euphorie soit dans un moment
d’irréalisme total. Bien sir, il appartient alors & I’avocat de
ramener son client a la réalité, car souvent, celui-ci ignore
totalement ce qu’il en coite pour élever une famille et adminis-
trer un foyer, ou méme pour se nourrir et se vétir soi-méme.
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I do not like to say, and certainly not before this august
group, that all older people are necessarily handicapped and
can never overcome it. There are cases where people can re-
enter the labour force after many years at home. I am one, and
not all are going to have to have lifetime assistance, but those
people can look after themselves, and the law does provide for
variation in the event of material change. It is the older
dependent spouse who is now under the great burden of having
to prove inability to support oneself.

You may know that the Supreme Court of Canada’s deci-
sion in the case of Massier v. Delage did make limited term
orders legally-almost 1mp0551ble although there are still some
being made, but few. :

That was a very close decision and certainly reflected the
ambivalence of most people in society, including older depend-
ent spouses who want to be independent. But the reality is that
the gap of the many years just cannot be overcome.

I will read the two major paragraphs, paragraphs seven and
ten, starting at page three. I think that those statements are
clear enough. In paragraph seven we ask for an express statu-
tory exception in the case of the older dependent spouse of a
long marriage. Although we point out that an exception could
be made by a court or in negotiations under the existing sec-
tion 15, subparagraphs (5) and (6), nevertheless the case law
does not give one comfort in this area. It is an uphill battle,
and I do not think that when a person is already burdened it
should continue to be that way.

The principle of equalization of financial positions of
spouses is one that we think should be more strongly empha-
sized. Although it is unquestionable that one income cannot
support two households at the previous level of the one
household, nevertheless if there is a disadvantage it should be
more equally shared. Right now the spouse who has the great-
est handicap is further disadvantaged by a support order that,
by no means, puts her or him in the position equal to the
spouse who has the income-earning position and the greater
security.

I might say that although the property provisions of the pro-
vincial legislation have been improved—even in Ontario there
is a new bill—nevertheless that does not make up for the dis-
parity in income and employment.

The specific changes we recommend are: An amendment to
subparagraph 15(4), to incorporate the express prohibition.
We ask that a new subparagraph 15(6)(e) be included. That
relates, again, to a marriage of long duration and financial

[Traduction]

Quand un conjoint a été maintenu dans un état total de dépen-
dance, cela est possible.

Je ne veux pas dire cependant, surtout pas devant votre
auguste audience, que toutes les personnes dgées sont nécessai-
rement handicapées et qu’elles ne peuvent surmonter leurs dif-
ficultés. Il arrive que celles-ci puissent réintégrer le marché du
travail aprés étre demeurées bien des années au foyer. J'en sais
quelque chose. Mais tout le monde n’aura pas a se faire entre-
tenir toute sa vie, certaines personnes pourront se prendre en
charge elle-mémes. Incidemment, la loi prévoit la révision des
ordonnances alimentaires advenant un changement dans la
situation financiére d’un conjoint. Le probléme se pose dans le
cas du conjoint dépendant agé, a qui 'on impose de prouver
qu’il ne peut subvenir lui-méme 4 ses besoins.

Vous savez peut-étre que le jugement rendu par la Cour.
supréme du Canada dans I'affaire Massier vs Delage a rendu
prallquement 1llegal le prononcé d’ordonnances provnsonres.
mais il y en a trés peu.

Le résultat du vote a été assez serré, ce qui illustre certaine-
ment 4 quel point les opinions sont partagées sur cette question
parmi la population en général, et également chez les conjoints
dépendants dgés, qui aimeraient bien, eux aussi, étre indépen-
dants financiérement. Un fait demeure, c’est que le fossé qui
s’est creusé pendant ces longues années de dépendence ne peut
pas facilement étre comblé.

Permettez-moi de vous lire les deux principaux paragraphes,
les paragraphes sept et dix, a la page 3. Je crois qu’ils sont
assez clairs. Dans le septiéme paragraphe, nous demandons
que la loi tienne expréssement compte du cas des conjoints
dépendants dgés qui ont vécu un mariage prolongé. Bien que
nous signalions que le juge pourrait le faire en rendant son
ordonnance ou en évaluant la situation dont il est question aux
paragraphes 15(5) et (6), il reste que la jurisprudence ne nous
rassure pas a cet égard. C'est une lutte continuelle, et je ne
crois pas qu’il soit juste de continuer a accabler une personne
qui est déja en déficit.

On devrait, a notre avis, insister davantage sur le principe
d’assurer un certain parallélisme entre la situation financiére
des deux conjoints. Nous admettons, bien siir, qu’avec un seul
revenu, on ne peut faire vivre deux maisons et avoir la méme
aisance que lorsqu’il n’y avait qu'un foyer, mais nous estimons
que s’il doit y avoir une baisse du niveau de vie, elle devrait
étre partagée plus également. A I'heure actuelle, le conjoint
qui est le moins fortuné ne voit qu’empirer son sort avec
I’ordonnance alimentaire, car elle n’est jamais assez élevée
pour lui permettre d’étre dans la méme situation que son ex-
conjoint qui a un meilleur revenu et une plus grande sécurité.

J’admets que bien que la loi provinciale contienne mainte-
nant de nouvelles dispositions sur le partage de la propriété,
car méme en Ontario on adopte des nouvelles lois, cela ne régle
pas le probléme de la disparité entre les revenus des conjoints
et les emplois qu'’ils occupent.

Nous recommandons donc les modifications suivantes: Que
le paragraphe 15(4) interdise expressément le prononcé
d’ordonnances provisoires. Nous voudrions qu'un alinéa
15(6)e) soit ajouté. La aussi, on mentionnerait les mariages de
longue durée et la dépendance économique qui s’ensuit et on y
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dependency, and also incorporates the principle of equal stand-
ard of living.

We ask that the word “functions” in subparagraph 15(5) be
deleted, and that added to that paragraph be an emphasis on
the length of time of cohabitation and the allocation of roles
and functions in a marriage; namely, the principal sharing of
child care, household management and financial position be
recognized as joint responsibilities of the spouses.

We point out that subparagraph 15(6)(c) does not require
the court to relieve against economic hardship arising from the
marriage but merely from the breakdown. We ask that hard-
ship which arose during the marriage because of the pattern of
conduct be addressed, and that hardship atising from the
breakdown be included in this subparagraph.

At page six of the brief, I think the danger is that there be
limited term orders which can be acceptable at time one, say, a
three-year term. Obviously, when such an order is made, one is
speculating that at the end of the three years a certain set of
conditions will exist. What happens if they do not exist? Under
this legislation it is only in limited circumstances that a varia-
tion of that order can take place. We ask that there be no limi-
tations on the possibility of an extension of the order where the
conditions anticipated did not occur and where, in the situation
of hardship, there can be an extension of the order for support.

Those are my submissions.

The Chairman: Thank you, Ms. Greenberg. I now call upon
Ms. Puccini.

Ms. Puccini: Thank you, Madam Chairman. I, of course,
wholeheartedly endorse the comments of the two previous
speakers. I should like to say that we welcome the change in
grounds. We have clients calling every day asking if the new
law is in effect yet. They do not want to seek out fault grounds;
yet they would like a clean break. They are waiting for the new
law to come into effect so that they can get a divorce with
some dignity and not have to wait for a long period of time. I
think the one-year provision is excellent and will have a good
impact on families.

I do not think there is any need, in a situation when a family
is suffering from the breakdown, to cause fault to be thrown at
one party or another. This is a time when we have to take a
totally new approach. We do not want children taking sides
with one parent or the other. I think we are all familiar with
that happening to people we know. Children, for one reason or
another, can be lined up on one side or the other, and in some
situations we say that the children will get over this and that
they will learn to understand. In many cases, this never hap-
pens, and they are deprived of the company of both parents,
and the child may be deprived of the company, encouragement
and assistance of one parent for the rest of their lives. We do
not want to see that happening. We are quite pleased that this

[Traduction)]

intégrerait le principe d’un niveau de vie égal pour les deux
conjoints.

Nous voudrions que le mot «fonctions» soit biffé du paragra-
phe 15(5) et qu’on insiste davantage sur la durée de la cohabi-
tation des époux et sur la répartition des réles et des fonctions
entre les conjoints mariés, de fagon 4 ce que soient notamment
reconnues comme responsabilités conjointes les taches relatives
aux soins donnés aux enfants, 4 I’entretien de la maison et a
son administration financiére.

Nous signalons que I’alinéa 15(6)c) n’oblige pas le tribunal
i tenir compte des difficultés économiques découlant du
mariage, mais simplement de I’échec du mariage. Nous
demandons qu’on inclue également les difficultés économiques
survenues pendant le mariage en raison de la fagon de vivre des
conjoints, et que ces difficultés économiques comprennent éga-
lement celles résultant de I'échec du mariage.

A la page six du mémoire, nous craignons que certaines
ordonnances provisoires soient émises, dont I’échéance sem-
blait raisonnable au moment ou elles ont été rendues, tout sim-
plement parce que les parties avaient présumé qu’elles seraient
dans une meilleure posture a ce moment-la. Qu’arrive-t-il si
leurs prévisions ne s’avérent pas? Aux termes de ce projet de
loi, ce n’est que dans des circonstances bien précises qu’une
demande de modification peut étre présentée. Nous deman-
dons que la loi ne fasse aucune restriction quant a la possibilité
de demander une prolongation ou une revision de I'ordonnance
lorsque les conditions deviennent autres que celles qui avaient
été prévues initialement et dans tous les cas ou la loi prévoit
déja une prolongation de I'ordonnance alimentaire.

Telles sont mes recommandations.

Le président: Merci beaucoup, M™ Greenberg. Je demande-
rais maintenant & M™ Puccini de prendre la parole.

Mme Puccini: Merci beaucoup, madame le président. Evi-
demment, j’endosse de tout cceur les observations faites par les
deux orateurs précédents. Nous accueillons tout particuliére-
ment bien les modifications qui ont été apportées au niveau des
motifs du divorce. Tous les jours, nous avons des clients qui
nous demandent si la nouvelle loi est entrée en vigueur. Ils ne
veulent plus recourir & la notion de faute; ils veulent que la
rupture se fasse de fagon civilisée. Ils attendent I'entrée en
vigueur de la nouvelle loi afin de pouvoir obtenir leur divorce
dans la dignité et sans subir de délais inutiles. A mon avis, le
délai d’un an est excellent, et il aura des conséquences heureu-
ses sur le bonheur des familles.

Je ne crois pas qu’il soit nécessaire, compte tenu de la souf-
france qu’éprouve la famille en raison de I’échec du mariage,
de jeter le blame sur 'un ou 'autre des deux conjoints. Il est
temps que nous ayons une approche tout a fait nouvelle. Nous
ne voulons plus que les enfants se rangent du c6té de I'un de
leurs parents. Chacun de nous avont été témoin de cas ou cela
se faisait. Pour une raison ou une autre, les enfants sont parfois
amenés a prendre la part de I'un ou de I'autre de leurs parents.
On prétend que dans certaines circonstances les enfants réus-
sissent 4 faire la part des choses et & comprendre. Nombre
d’entre eux n’y arrivent jamais. Ils sont alors dépossédés de la
compagnie, de I’encouragement et de I'aide de I'un de leurs
parents pour le reste de leur vie, quand ce n’est pas des deux.
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fundamental change will take place. That is why we are
requesting the deletion of the other two fault grounds that are
maintained in the bill.

We want to move away from the adversarial approach to
family law. We think that does no one any good, and that is
why we encourage mediation in appropriate circumstances,
and in circumstances that would be limited to custody and
access. We think that if there can be co-operation on that front
from the very beginning, the parent and the child will not lose
the tenuous bond that exists at the time of separation.

It is sad to say, but the bond between a child and a parent
does break very easily. We are encouraged by this bill in that it
sets out access and that access will be encouraged to a max-
imum. I think that that is very important. All too frequently
we see the non-custodial parent less and less exercising his or
her right to see the children and that hurts the children very
much. Quite often that is done as a way of getting back at the
other spouse, although many people do not even recognize
that; they do not see that in themselves.

In my practice, and from what I have seen, if the relation-
ship between both parents can be maintained, and if the child
can have maximum opportunity to be with both parents, the
healing process for the family will be that much quicker, and
the emotional side effects will be less and less.

Unfortunately, the ideal is not always available and does not
always work, but I think mediation will certainly help to
relieve some of that and redirect anger and de-emphasize hurt
between parties.

What we are trying to do here is to plan what is best for the
children and try to have both parents working toward that
instead of one saying, “I was not at fault. The other person is
wrong,” and putting that kind of emphasis on it. That is totally
non-productive because it goes nowhere.

One of the underlying issues that we see in our practice that
house this kind of frustration and unhappiness is the economic
worries. Everyone would like to have an amicable separation
but what are they going to lawyers for? They are worried that
they are not going to have enough money to carry on with the
standard that they have been accustomed to, and they are wor-
ried about the unknown and uncertainty. A spouse who has
been the dependent one is looking at the future with a lot of
concern, and this is translated to the unfortunate games that
are played with the children. As lawyers, if we can come in at
an early stage and stabilize the economic situation, a lot of the
other problems that tend to happen in marriage breakdowns

never occur. Then people are willing to discuss and negotiate,

because the powerless person has been propped up. We have to
take a realistic approach to economic self-sufficiency. In a lot
of our cases one party is the primary breadwinner and the

[Traduction)

Nous ne voulons plus que cela se produise. Nous sommes con-
tentes de constater que I’on apportera ces modifications essen-
tielles. Voila pourquoi nous demandons que les deux références
a la notion de faute qui ont été retenues dans le projet de loi
soient supprimées.

Nous ne voulons plus que la loi sur la famille soit dictée par
’affrontement. A notre avis, tous ne s’en portent que plus mal.
Voila pourquoi nous favorisons le recours a la médiation dans
certaines circonstances appropriées, notamment celles qui ont
trait 4 la garde des enfants et a leur accessibilité. A notre avis,
si, dés le début, on peut s’assurer de la collaboration des parties
sur ce point, ni les parents ni les enfants ne perdront les liens
étroits qui les unissaient au moment de la séparation.

Il est triste de le dire, mais les liens qui unissent le parent et
I’enfant s’estompent trés facilement. Ce projet de loi est encou-
rageant, car il stipule que les deux conjoints doivent avoir
accés aux enfants et favorise le maximum de communication
entre eux. Je crois que cela est trés important. Trop souvent, le
parent qui n’a pas la garde des enfants en vient a4 exercer de
moins en moins son droit de voir les enfants, et ceux-ci en souf-
frent beaucoup. Bien souvent, le parent agit de cette fagon
pour se venger de son ex-conjoint, bien que peu de gens recon-
naissent cette réalité. Ils ne s’en rendent tout simplement pas
compte.

D’aprés mes constatations et d’aprés les observations que j’ai
faites, si les rapports entre les deux parents peuvent étre main-
tenus, et si 'enfant peut avoir le plus d’occasions possible de se
trouver avec ses deux parents, la cicatrisation est beaucoup
plus rapide pour la famille, et les manifestations émotionnelles
sont beaucoup moins marquées.

Malheureusement, I'idéal n’est pas toujours possible, et les
solutions, si bonnes soient-elles, ne réussissent pas toujours,
mais je crois que la médiation aide 4 apporter un certain soula-
gement, a contourner I’agressivité et 4 diminuer la souffrance
qu’éprouvent les parties.

Au fond, tous nos efforts visent & assurer le bonheur de
’enfant, 4 amener les deux parents 4 agir en fonction de cette

réalité, & leur éviter de se dire qu’ils ne sont pas coupables et

que c’est I'autre qui I'est, et 4 constamment insister sur cet
aspect. Cet attitude est entiérement dévastatrice, car elle ne
meéne nulle part.

L’un des problémes connexes que nous constatons dans notre
travail est que cette frustration et ce malaise découlent souvent
des tracas financiers. Tout le monde voudrait que la séparation
se fasse 4 'amiable, mais pourquoi s’adresse-t-on & un avocat
pour rgler ce probléme? On craint de ne pas avoir assez
d’argent pour mener la vie qu'on menait auparavant et I'on
s’inquiéte de I'inconnu et de I'incertain. Quiconque a été habi-
tué 4 dépendre de l'autre envisage l'avenir avec beaucoup
d’appréhensions, et cette crainte se traduit par une manipula-
tion malheureuse des enfants. Si, en tant qu’avocats, nous pou-
vions intervenir dés le début et aider les parties a stabiliser leur
situation économique, une bonne part des problémes qui sur-
viennent lors de I’échec du mariage ne se présenteraient
jamais. Une fois les questions financiéres réglées, chacun est
prét a discuter et a négocier, car le conjoint le moins fortuné
été aidé. Notre fagon d’aborder I'indépendance économique
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other party may have a part-time job. As we know, part-time
workers have no benefits. They acquire no pension, they usu-
ally get the minimum wage and they do not have any job secu-
rity. We cannot say to this person that your marriage is broken
down so just go and ask your employer for full-time employ-
ment and you are all set. It does not work that way. They usu-
ally do not get the jobs and there is not a lot out there for peo-
ple who lack specific job skills. We have to recognize that and
we would like to encourage self-sufficiency, but we have to be
realistic and say there is a problem here and where do we go
for the dollars. Unfortunately, the onus is on the spouse who
has the income-earning ability. That is reality and that is what
we are faced with.

We would like people to be able to walk out of marriages
and never have any further obligations or responsibilities but,
unfortunately, it does not work out that way. With the lifetime
commitment you have to children sometimes there is a longer
term commitment to the dependent spouse.

I should like to reiterate the situation where there has been a
marriage of long duration and the parties have enjoyed a cer-
tain standard of living. We have to encourage some sort of
equality. I do not think it is fair that one party should be rele-
gated to a situation that is much lower than the other person
will be enjoying. There are a lot of problems with older
spouses, especially people of pensionable age, and in some
cases there is no life insurance available, if the supporting per-
son dies. We have to see that our pension legislation lines up.
Under the laws that exist most spouses are eliminated as a
beneficiary of pensions once a divorce takes place.

If the legislation were saying, “We will hold up a decree
absolute, because you have prepared no other alternative for
your spouse and if you died without life insurance the pension
payment would not go directly to your former spouse because
it would be cut off. Therefore, on these grounds you are not
able to get a decree absolute.” That would change the picture.

However, in this bill there is not that protection and we have
either to change the pension laws or give an alternative so that
people in that situation will have something. We cannot say,
“Because you have no life insurance and cannot be a benefici-
ary of a pension, we are sorry, but you have nothing.” There
are many spouses, generally women, who have made a wonder-
ful contribution to their family for years. I have seen 30-year
and 40-year old marriages end in divorce and people who had
enjoyed middle-class standards of living then faced with pov-
erty because there was no protection for them within the
family and because of their age and the duration of the mar-
riage. We have to ensure that if we cut them off at one point
there is other legislation and plans that will give them the

[Traduction]

doit étre réaliste. Bien souvent, un seul des deux conjoints a un
revenu décent, alors que I'autre n’a qu'un emploi a temps par-
tiel. Comme nous le savons, les travailleurs 4 temps partiel
n’ont pas d’avantages sociaux. Ils n’accumulent pas de pension;
ils ont généralement le salaire minimum et n’ont aucune sécu-
rité d’emploi. Inutile de leur dire de s’adresser a leur
employeur pour lui demander un emploi a temps plein mainte-
nant que leur mariage est rompu. Cela ne fonctionne pas
comme cela. Ces personnes ne réussissent généralement pas a
se trouver un emploi, la plupart du temps parce qu’elles n’ont
pas les compétences voulues. Il faut en étre conscient. Nous
aimerions bien encourager I’autonomie financiére, mais il faut
étre réaliste et admettre qu’il y a un probléme et qu’il faut
trouver I’argent quelque part. Malheureusement, c’est souvent
chez le conjoint qui a la capacité de gagner que nous le faison.
Tels sont les faits, et c’est 4 cela que nous devons nous atta-
quer.

Nous aimerions bien faire en sorte qu’une fois le mariage
rompu, les conjoints n’aient plus d’obligations ou de responsa-
bilités envers d’autres, mais malheureusement, cela ne fonc-
tionne pas comme cela. En plus de I’engagement a vie qu’il doit
avoir 4 I'égard des enfants, le conjoint divorcé a parfois des
engagements a long terme vis-a-vis du conjoint dépendant.

J’aimerais, si vous me le permettez, insister 4 nouveau sur
les mariages de longue date, au cours desquels les parties ont
joui d’un certain niveau de vie. Nous devons faire en sorte qu’il
y ait une certaine égalité entre les conjoints. Je ne crois pas
qu’il soit juste que I'un des conjoints se contente d’une situa-
tion beaucoup moins avantageuse que celle de I’autre conjoint.
Le cas des époux agés, en particulier de ceux qui ont déja
atteint I’dge de la retraite, pose bien des problémes. Dans cer-
tains cas, I’ex-conjoint survivant ne retire pas d’assurance-vie
quand celui qui lui apportait I'aide financiére meurt. Il fau-
drait modifier nos lois sur les pensions afin de tenir compte de
cette réalité. En vertu des lois actuelles, la plupart des con-
joints, une fois divorcés, ne peuvent plus étre bénéficiaires de la
pension de retraite de leur ex-conjoint.

Ce projet de loi pourrait stipuler que le divorce ne peut étre
définitif si le conjoint, n’a pas souscrit d’assurance-vie et n’a
pas prévu d’autres solutions pour garantie la sécurité finan-
ciére de son ex-conjoint en cas de déces, vu que la loi prévoit
que les prestations de retraite ne peuvent étre versées directe-
ment d un ex-conjoint divorcé et que celui-ci se trouve sans res-
sources. Pour ces raisons, il ne saurait y avoir de jugement
définitif. Cela changerait les choses.

Malheureusement, ce projet de loi n’offre pas de protection
a cet égard, et il nous faudrait modifier les lois sur la pension
ou trouver une autre solution afin que ceux qui sont dans cette
situation puissent obtenir quelque chose. Pas question de dire:
«Vous n’avez pas d’assurance-vie et que vous ne pouvez étre
bénéficiaire d’'une pension, nous regrettons, mais vous ne pou-
vez rien avoir.» De nombreux conjoints, la plupart du temps
des femmes, ont apporté pendant bien des années une contribu-
tion remarquable a leur famille. J’ai vu des mariages de trente
ans et de quarante ans finir par un divorce et des gens qui
avaient toujours eu un niveau de vie respectable se retrouver
pauvres parce qu’aucune protection n’avait été prévue pour eux
et qu’il ne leur était plus possible de songer 4 un autre avenir
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safety net they require. We cannot eliminate the one until the
others are in place.

We have to look at the economic climate. We have to be
realistic and we can only encourage self-sufficiency where it
can reasonably happen.

I would also like to say that raising a family is very difficult
especially in this day and age when there are pressures on both
spouses to be working. Basically, if you both want to work, you
have to have the money to employ staff to perform all the
functions one of you would be doing if you were home full
time. If we do not have universal childcare for people, then
they have to have a support system somewhere.

In many cases it is only realistic that one of the spouses
should stay home and raise the children. When that occurs
there is the economic dependency. We have to recognize it and
we have to say that, “You have chosen to stay home and raise
your children and you are out of the labour market. Therefore,
you have acquired a dependency there and you have lost pen-
sion rights forever. You have lost seniority in a job forever.”
We have to recognize that. We cannot cut them off and say,
“Thank you very much for 20 or 30 years of service, but so
long.” We have an obligation to make the legislation match
reality. We have to be realistic in terms of what our families
can actually do. I believe that there is a lot of stress in our
families today with people trying to do too much. There is a lot
of uncertainty and we cannot put more uncertainty into it. We
cannot just say, “It would be nice if you had a job, and I think
you should get a job,” and give them no backup.

Thank you, Madam Chairman.
The Chairman: Senator Nurgitz?

Senator Nurgitz: I agree with you that this is the wrong
place to come and talk about “older.” When you referred to
the word “older,” I was not sure whether you arrived at the
definition by virtue of the length of the marriage or the age of
the spouses. Which is it?

Ms. Greenberg: Both have to be taken into consideration. It
is tough to make a generalization because there are people who
have been in a 20-year marriage who are 40 years old.

Senator Nurgitz: Some of them are 36 or 37 years old.

Ms. Greenberg: That is right. This is where you have to have
a certain amount of discretion. You cannot say in legislation,
*“20 years or older,” but it would vary according to the circum-
stances. Some 45 year-olds would be quite dependent and
handicapped and some would not.

The Chairman: Would you prefer not to see this concept
emphasized, but leave more discretion with the judges?

[Traduction)

en raison de leur dge et de la durée de leur mariage. Si nous
leur enlevons cette possibilité de revenu, nous devons prévoir
d’autres lois ou d’autres programmes afin de leur donner la
sécurité dont ils ont besoin. Nous ne pouvons supprimer cette
protection tant que d’autres moyens n’auront pas été mis en
place.

Il nous faut tenir compte du climat économique. Il faut étre
réaliste; nous ne pouvons promouvoir I'indépendance économi-
que que lorsqu’elle est raisonnablement possible.

Jajouterai, si vous me le permettez, qu’il est trés difficile
d’élever une famille, particuliérement de nos jours ou les deux
conjoints sont pratiquement forcés de travailler. A vrai dire, si
les conjoints veulent tous les deux travailler, ils doivent avoir
les moyens de faire exécuter les autres tdches par d’autres,
C’est-a-dire celles qui seraient acomplies par le conjoint au
foyer. Tant que les services de garde ne seront pas généralisés,
il faudra prévoir des mesures de soutien quelque part.

Dans bien des cas, il n’est que réaliste de dire que I'un des
deux conjoints doit demeurer 4 la maison pour élever les
enfants. Cela entraine fatalement une dépendance économi-
que. Il faut I'admettre. Quiconque choisit de demeurer i la
maison pour élever ses enfants s’écarte du marché du travail.
Par conséquent, il devient dépendant et pert ses droits a
jamais. Il n’a plus aucune ancienneté d’emploi. Ce sont les
faits. Il faut le reconnaitre. Nous ne pouvons pas lui enlever
des ressources financiéres et simplement le remercier de ses
vingt ou trente années de service. Nous avons le devoir d’ajus-
ter nos lois en fonction de la réalité. Il faut, en tout réalisme,
tenir compte de la situation des familles. Celles-ci subissent
bien des pressions, de nos jours, car on leur accorde trop de vir-
tualité. L’incertitude est déja assez grande, il ne faut pas
I’aggraver. On ne peut se contenter de dire: «Ce serait bien si
vous trouviez un emploi, et je crois d’ailleurs que vous devriez
en trouver un». On ne peut pas laisser ces personnes sans sou-
tien.

Merci beaucoup, Madame la présidente.
Le président: Sénateur Nurgitz, 4 vous la parole!

Le sénateur Nurgitz: J'admets avec vous que ce n'est ni
’endroit ni le moment de parler des vieillards. Lorsque vous
avez parlé des personnes agées, je ne suis pas certain d’avoir
bien saisi si vous employiez cette expression en fonction de la
durée du mariage ou en fonction de I'dge des conjoints. Qu’en
est-il?

Mme Greenberg: 1l faut tenir compte de ces deux aspects.
1l est difficile de généraliser, car bien souvent, les gens qui
ont été mariés pendant vingt ans n’ont que quarante ans.

Le sénateur Nurgitz: Certains ont méme trente-six ou
trente-sept ans.

Mme Greenberg: Vous avez raison. Cest 1a qu’il faut user
d’une certaine discrétion. On ne peut inscrire dans la loi:
«les conjoints ayant été mariés pendant vingt ans ou avancés en
agen, Il faut prévoir toutes les circonstances. Certaines person-
nes de quarante-cing ans sont trés dépendantes et défavorisées,
alors que d’autres ne le sont pas.

Le président: Préféreriez-vous que 'on évite d’insister sur
cette notion et qu’on laisse plus de discrétion aux juges?
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Ms. Greenberg: 1 would like to see the concept of depen-
dency referred to. Its dependency that I think is the key factor
here. I think the judges have to make the definition on the
facts of the case.

Senator Nurgitz: 1 understand the question of term orders
and their impractical nature, which assume a situation where,
at the end of two, three or four years, you are back to square
one if the circumstances are not what you anticipated.

I would like to take up with you the question of self-suffic-
iency. Is it not in everyone’s interest, if we had a perfect world,
that there would be some self-sufficiency at some point?

Ms. Greenberg: Everyone wants that.

Senator Nurgitz: As I read your material, you seem to be
terribly negative on that. You almost say that it is not possible,
so why bother? I agree with you that we cannot say to every
female spouse that has been abandoned, “Get up and become a
family law lawyer or a doctor or something that will make you
self-sufficient,” but, at the same time, I do not think we can
say that self-sufficiency is impractical, so let us get on with
some other method.

Ms. Greenberg: This is the category that needs assistance, so
it is the category that needs legal support. Those persons in the
category of “older dependent spouse,” who are able to rehabili-
tate or to maximize their employment prospects, just do not
need help. I find this desire universal; no one wants to be on
the receiving end. I have never heard a dependent, even though
he or she may want to use the support issue as a club or as a
revenge factor, say, “I want to be a dependent for the rest of
my life.”

We have used the word “reality” often. This is the category
that needs the help. If there are persons in that category who
do not need it, we do not have to worry about them. I do not
think there are people out there who are going to take a free
ride because they happen to fit into that category.

Like any legislation, you will have to choose one side or the
other. We see this as a separate situation and one which has to
be addressed. We want this protection in legislation.

Senator Nurgitz: Ms. Terri Kirk addressed the question of
the withholding of a decree because of provincial legislation
concerning the splitting of marital assets. For example, in
Ontario legislation, if there is a divorce, the spouse can no
longer qualify to bring in an application. Are you not at the
wrong place when you are talking about that? Should you not
be somewhere in Toronto talking to someone in that city?
Surely, all provincial law dealing with the division of family
assets should stipulate that anyone who was a spouse of a per-
son acquiring family assets and, in some provinces, commercial
assets, be able to bring an application?

Ms. Kirk: There is no question of that. Our position is that
all family law legislation across the ten provinces should be
amended, but, until such time as it is, we feel the Divorce Act

[Traduction]

Mme Greenberg: J'aimerais que I'on insiste sur la notion de
dépendance. C’est la dépendance qui est le principal probléme.
Je crois qu’il incombe aux juges d'établir la définition, selon
les faits.

Le sénateur Nurgitz: Si j’ai bien compris, les ordonnances
provisoires ne sont pas pratiques car au bout de deux, trois ou
quatre ans on se retrouve au point de départ si les choses ne se
sont pas passées comme prévu.

Je voudrais aborder la question de I'indépendance économi-
que. N’est-il pas dans I'intérét de chacun, dans un monde par-
fait, d’accéder 4 un moment donné a I'indépendance économi-

9
que?

Mme Greenberg: Tout le monde y aspire.

Le sénateur Nurgitz: Vous semblez adopter une attitude
excessivement négative a cet égard dans votre mémoire. Vous
soutenez, pratiquement, qu’il est impossible d’atteindre I'indé-
pendance économique, alors pourquoi s’en préoccuper? Je con-
viens avec vous que nous ne pouvons dire a chaque épouse
abandonnée: «Allez-y, devenez avocate du droit de la famille
ou médecin ou trouvez-vous un emploi qui vous permettra
d’étre financiérement indépendante», mais je ne crois pas qu'’il
faille supposer que personne ne peut y arriver. Il y aurait donc
lieu de trouver un autre moyen pour atteindre cet objectif.

Mme Greenberg: Les personnes dans cette situation ont
besoin d’aide juridique. Les époux 4gés financiérement dépen-
dants qui sont en mesure de retourner sur le marché du travail
ou de maximiser leurs chances d’obtenir un emploi n’ont tout
simplement pas besoin d’aide. C’est un probléme universel:
personne ne veut étre financiérement dépendant. Je n’ai
entendu personne dans cette situation dire, méme si la question
de la pension alimentaire lui servait a se venger, qu’il voudrait
demeurer financiérement dépendante pour le reste de ses jours.

Nous avons souvent parlé de la «situation réelle» des époux
dépendants financiérement. Ce sont ces gens-1a qui ont besoin
d’aide. Peut-étre certains d’entre eux n’en ont pas besoin, nous
n’avons alors pas 4 nous en inquiéter. Je ne crois cependant pas
qu’il y en ait parmi eux qui tireront profit de la situation, juste
parce qu'ils entrent dans cette catégorie.

Comme dans toute mesure législative, il faudra trancher.
Cette situation est pour nous un cas particulier qui doit étre
étudié. Nous voulons que le projet de loi protége les gens dans
cette situation.

Le sénateur Nurgitz: Mme Teri Kirk a dit qu’un jugement
n’était parfois pas rendu en raison d’une loi provinciale relative
au partage des biens des époux. Par exemple, en Ontario, la loi
stipule si le divorce est prononcé, que I’époux n’est plus admis-
sible 4 présenter une demande. N’étes-vous pas mal placée
pour parler de cela? Ne devriez-vous pas vous adresser a
quelqu’un a Toronto? Bien siir, toute loi provinciale concer-
nant la répartition des biens familiaux devrait stipuler que tout
époux d’une personne ayant acquis des biens familiaux et, dans
certaines provinces, des biens commerciaux, puisse présenter
une demande?

Mme Kirk: Ce n’est pas de cela qu’il est question. Nous sou-
tenons que toutes les lois des dix provinces concernant la
famille devraient étre modifiées, mais tant qu’elles ne le seront
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is the overriding piece of legislation and that there should be
discretion in the judge to withhold the divorce until such time
as the family law legislation across the provinces is brought
into line.

Unfortunately, we are doing this through the back door, and
it is a sloppy kind of second alternative. Ideally, all the provin-
cial legislatures will act on that.

Senator Nurgitz: I have one last question which is rather
troublesome to me. I did spend a couple of years in your busi-
ness, so | have some modest experience. As I remember, once a
petition was issued, that was the nail in the coffin. People who
acted hastily and started divorce proceedings, as I recall, did
not very often withdraw.

This new legislation will provide that the husband and wife,
living separate and apart, although under the same roof, can,
at the dinner table, say, “That’s it, chum,” and tomorrow
morning, one or the other can issue a petition. Under the legis-
lation, there is no requirement to wait for a year. Corollary
relief can be paid immediately.

From a philosophical standpoint, I am asking if it is a good
thing that, on day one, you can issue a petition. I appreciate
the case cannot be heard and I understand that you cannot get
a divorce decree immediately, but this, nonetheless, seems to
me to be such a heavy tool. Do you have a response to that?

Ms. Kirk: I think that is a good point. Personally, I feel that
a one-year cooling-off period is important. To the extent that
people can apply immediately for a petition, even though the
petition for divorce cannot be granted for a year, it does some-
what undermine the principle of a cooling-off period. Once
they have filed their petition, then the ball gets rolling and
reconciliation becomes less and less a practical response to the
circumstances.

That may be something your group should look at in detail.
It is our position that a cooling-off period should be required.
As you stated, the granting of a petition immediately does
undermine that to a certain extent.

On the other hand, parties have to be able to commence
negotiating the settlement of their affairs immediately upon
the decision to separate. This was the point raised by Mrs.
Puccini. If the property and incomes of the parties can be
divided equitably and reasonably promptly after separation,
much of the tensions and stresses and the ability to provide
properly for the children can be dealt with. That does not
necessarily mean that you have to do it in the context of having
issued a divorce petition.

Senator Nurgitz: My next question is addressed to the three
of you and relatesto your experience. Are there many people
who have separated, entered into an agreement of property-
splitting and maintenance and then reconciled?

Mrs. Puccini: Almost none.
Ms. Greenberg: One in 200 or less. Perhaps one a year.

[Traduction)

pas, nous estimons que la Loi sur le divorce est celle qui a pré-
séance et qu’il devrait étre laissé a la discrétion du juge de ne
pas prononcer le divorce tant que les législations provinciales
sur la famille n’auront pas été modifiées.

Nous contournons le probléme et c’est une solution bien peu
satisfaisante. Idéalement, tous les parlements provinciaux
remédieront 4 cette situation.

Le sénateur Nurgitz: Je voudrais poser une derniére ques-
tion sur un point que je trouve assez délicat. J'ai aussi pratiqué
quelques années le droit de la famille, donc j'ai quelque expé-
rience dans ce domaine. Je me rappelle qu'une fois une requéte
en divorce présentée, c’était le point de non-retour. Les gens
qui introduisaient 4 la hdte des instances en divorce, si je me
souviens bien, les retiraient trés rarement.

Cette nouvelle mesure législative permettra a 'un des époux
vivant séparément, mais sous le méme toit, de décider un bon
soir pendant le repas, «’est fini, mon ami», et de présenter le
lendemain matin une requéte en divorce sur termes de cette
mesure législative il n’est plus nécessaire d’attendre un an. Les
sommes prévues en vertu des mesures accessoires peuvent étre
versées sur le champ.

Je vous demande, d’un point de vue philosophique, si c’est
une bonne chose que quelqu’un puisse comme cela un bon jour
présenter une requéte en divorce. Peut-étre la requéte ne
pourra étre entendue sur le champ, car, sauf erreur, un divorce
ne peut étre prononcé aussitdt, mais cette disposition me sem-
ble néanmoins peser lourd. Qu’en pensez-vous?

Mme Kirk: Votre remarque est pertinente. Pour ma part,
J'estime qu’il importe d’accorder une période de réflexion d’un
an. Le fait qu’une personne puisse présenter une requéte sur le
champ et qu’elle doive ensuite attendre un an avant que le
dicorce ne soit prononcé mine quelque peu le principe d’une
période de réflexion. Une fois la requéte présentée, les époux
sont de moins en moins enclins de se réconcilier.

Votre groupe aurait peut-étre intérét a étudier cette question
attentivement. Selon nous, une période d’attente est nécessaire.
Comme vous I'avez dit, la recevabilit¢é immédiate d’une
requéte réduit les possibilités de réconciliation.

Par ailleurs, les époux doivent étre en mesure de commencer
a négocier le réglement de leurs affaires dés qu'’ils ont pris la
décision de se séparer. C’est le point qu’a soulevé M™ Puccini.
Si les biens immobiliers et les revenus des époux peuvent étre
divisés équitablement et raisonnablement dés aprés la sépara-
tion, une grande partie des problémes causés par les tensions,
le stress et la capacité de subvenir aux besoins des enfants peu-
vent étre réglés. Il n’est pas nécessaire pour cela d’avoir pré-
senté une requéte en divorce.

Le sénateur Nurgitzz Ma prochaine question s’adresse a
vous trois et a trait & votre expérience. Y a-t-il de nombreuses
personnes qui se sont séparées, qui ont conclu une entente sur
le partage des biens et sur les aliments et qui se sont ensuite
réconciliées?

Mme Puccini: Pratiquement aucune.

Mme Greenberg: Une personne sur 200 ou moins. Peut-étre
une personne par année.
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Ms. Kirk: Adn then, perhaps the reconciliation does not
work.

Senator Nurgitz: You must have come across all the har-
dliners.

Mrs. Puccini: I think by the time they get to the lawyer’s
office they have made a decision. This is not something they
just decide at the breakfast table. It is something that has been
under consideration for one or perhaps even 20 years. I have
had clients, especially male clients, say to me, “I do not know
why I stayed so long. I knew it was not right from day one, but
I stayed for 20 years and I know I should have done this a long
time ago.”

Senator Cools: Perhaps that is a solution: to leave earlier.

Mrs. Puccini: Perhaps it is.

Senator Cools: I should like to thank you all for your presen-
tation and for your concern which has been ongoing for many
years.

I must confess that several things in your presentation I
found a little disturbing. Fortunately for me, two of these mat-
ters have already been clarified. One concerns the question of
“older women.” What is an “older woman?” I have a difficult
time envisioning a woman of 35 years of age as being “older”,
even though she may have been married for 20 years. Bearing
that in mind, however, I must say that one of the things in
your letter that I welcome is the statement that economic self-
sufficiency should be encouraged. I belong to that group of
women that would like to see women extremely independent,
so I would welcome that legislation.

At page 2 of your letter, you discuss the definition of “child
of the marriage.” I am of the view that parents, when dealing
with “children” who are past the age of legal majority—which
is, in the province of Ontario, 18 years of age—should be nego-
tiating support money with those—the language does get con-
fusing—*‘adults.” That person is either a minor or a major.
We cannot have a person who is both a child and an adult
simultaneously. We have two different points of view. You are
saying that you want the proposed bill altered to fit your defi-
nition of *“child”, and I want it to bring that definition into
conformity with provincial legislation such that the age of an
adult is the age of legal majority.

In your proposal there is a discrepancy, and I would like you
to clarify it for me. You propose that paragraph (b) be deleted
and replaced by:

(b) is 16 years of age or over and under their charge but
unable,
(i) by reason of illness . . . etc., or
(ii) because of the child’s commitment to further educa-
tion or training,
to withdraw from their charge . . .
Here you are clearly saying that you are talking in particular

about children over this age who are within the charge of both
parents. Is that your intention?

Ms. Greenberg: No.

[Traduction)
Mme Kirk: Et il arrive que la réconciliation ne méne a rien.

Le sénateur Nurgitz: Vous devez avoir rencontré les plus
récalcitrants.

Mme Puccini: Je crois que lorsque les époux décident de
consulter un avocat, ils ont déja pris leur décision. Ce n’est pas
une question qu’ils tranchent simplement au cours du déjeuner.
Ils y songe pendant un an, peut-étre méme 20 ans. Certains de
mes clients, plus particuliérement des hommes, m’ont dit «je ne
sais pas pourquoi je suis resté si longtemps avec ma femme. Je
savais dés le départ que ce mariage n’allait pas, mais je suis
resté 20 ans avec elle et je sais que j'aurais di faire cette
démarche il y a trés longtempss.

Le sénateur Cools: Peut-étre est-ce une solution, quitter plus
tot.

Mme Puccini: Peut-étre.

Le sénateur Cools: Je vourais vous remercier toutes de vos
commentaires et pour vous étre préoccupées de cette question
pendant de nombreuses années.

Je dois avouer que certains points de votre mémoire me
génent un peu. Heureusement, nous avons déja réglé deux de
ces cas. L'un porte sur la question de la «femme &agée».
Qu’entendez-vous par «femme dgée»? J'ai de la difficulté a dire
qui, une femme de 35 ans est dgée, bien qu’elle puisse avoir été
mariée pendant 20 ans. Ceci dit, je dois toutefois ajouter que je
suis tout a fait en faveur, comme vous I’avez dit dans votre let-
tre, de I'indépendance économique. J’appartiens a ce groupe de
femmes qui aimeraient voir les femmes devenir extrémement
indépendantes financiérement et j’appuierait donc cette
mesure.

A la page 2 de votre lettre, vous discutez de la définition des
«enfants 4 change». J’estime que les parents dont les «enfants»
ont passé I’age légal de la majorité—soit 18 ans en Ontario—
devraient négocier avec ces «adultess—on s’embrouille un peu
dans les termes ici—le montant des aliments. Une personne ou
bien a atteint la majorité ou bien elle est mineure, non pas
enfant et adulte 4 la fois. Vous aodptez deux points de vue dif-
férents ici. Vous dites que le projet de loi devrait étre modifié
conformément a votre définition «d’enfant», alors que je préco-
nise que cette définition soit conforme a celle des lois provin--
ciales, 4 savoir qu'un adulte est la personne qui a atteint I’dge
de la majorité légale.

Il y a une certaine contradiction dans votre proposition et
j'aimerais que vous me précisiez votre pensée. Vous proposez
que I'alinéa b) soit remplacé par:

b) il a au moins 16 ans et est a leur charge, sans pouvoir,

(i) pour cause de maladie . . . etc., ou
(ii) pour cause d’études ou de formation,

cesser d’étre 4 leur charge . . . etc.
Vous dites ici clairement que font I'objet de cette mesure les
enfants de plus de 16 ans qui sont a la charge des deux parents.
Est-ce votre intention?

Mme Greenberg: Non.
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Senator Cools: You seem to be alluding here to some sort of
joint custodial arrangement, yet later on in your presentation
you do not seem to be all that happy about joint custody.

Ms. Kirk: “Under their charge”, in this passage, is not
intended to imply joint custody. That language will probably
be changed to make it clear that the child would be under the
charge of one or both of the parents.

Senator Cools: Perhaps you could comment on the proposal
that I have. It seems to me that, in terms of restructuring
human relations after marriage breakdown and in the interests
of allowing young people to be come adults and to build rela-
tionships with both parents, in the case of young people over
the age of 18, the paying spouse should be permitted to pay
directly to that young person 5o as to guarantee that the
moneys will go to his or her education. Can you comment on
that? 2

Ms. Greenberg: I would like to comment from my experi-
ence, senator. I have found that there are two classes of par-
ents here. There is that class of parents which expects to pay
the tuition, texts and so on, and to have the child living at
home. Those parents assume that, as long as the child is con-
tinuing full-time studies, the parents will be paying for him.
The present standard is that, if there are two or three degrees
in the family, the child will be entitled to pursue two or three
degrees, and the economic relationship will be tied in together.
The majority of cases are such that one spouse is paid by the
other and the child has maintained some kind of a home base,
with the parent receiving the support. Of course, there are
great income tax advantages here. There is no income tax
advantage involved in paying the child directly.

The other class of parents includes those who would prefer
to pay the child directly because they do not want any fencing
around with each other. I might point out that, in provincial
legislation in Ontario, there is provision to continue mainte-
nance to a spouse where that spouse has charge of a child who
is continuing his or her education. I am not sure whether hon-
ourable senators are completely aware of this, but under the
Divorce Act, a child of the marriage is simply one who contin-
ues in full-time studies. Under present case law, support will
continue until those studies end and the child has graduated.
The case law also provides that support will continue for a
reasonable amount of time after graduation, if the child has
not been able to find a job, which amount of time could be six
months to a year. I hope that I have answered your question.

Ms. Kirk: Perhaps you are raising a philosophical question.
Are you saying that, once a child reaches the age of 18 years,
he really should not be entitled to support?

Senator Cools: My concern is that, if we are not careful, we
will create two sets of young people in our society. I do not see
that a judge with a non-divorced or non-separated family can
make an order for support for a child of over 18 years of age.

Ms. Puccini: That is a problem.

[Traduction]

Le sénateur Cools: Vous semblez faire allusion & quelque
type d’entente de garde partagé. Or, vous vous élevez plus loins
dans votre mémoire contre ce mode garde.

Mme Kirk: Les mots «a leur charge» ne sont pas censés lais-
ser entendre garde conjointe. Nous modifierons probablement
le libellé afin qu’il soit clair que I'enfant serait 4 la charge de
I'un parent ou des deux.

Le sénateur Cools: Peut-étre pourriez-vous me donner votre
avis sur ceci: il me semble que pour restructurer les relations
humaines aprés I'échec du mariage et permettre aux jeunes
gens de devenir adultes et de garder des liens avec les deux
parents, dans le cas de jeunes gens d’au moins 18 ans, ’époux
tenu de fournir les aliments pour I’enfant devrait avoir le droit
de les verser directement a la jeune personne pour s’assurer
qu’ils soient bel et bien affectées 4 son éducation. Qu’en pen-

. sez-vous?

Mme Greenberg: D’aprés ce que j'ai pu constater, il y a
deux types de parents. Le premier type est celui des parents
qui vont payer les frais de scolarité de I’enfant, ses manuels
etc. et s’attendent d ce que celui-ci demeure 4 la maison. Ces
parents tiennent pour acquis que tant et aussi longtemps que
I'enfant poursuivra des études 4 temps plein ils subviendront a
ses besoins. Habituellement, si un ou plusieurs membres de la
famille ont poursuivi des études supérieures, I’enfant aura aussi
ce privilége et dépendra financiérement de ses parents a cet
égard. Dans la majorité des cas, I'un des époux regoit les ali-
ments de I'autre et I’enfant vit en quelque sorte avec ce der-
nier. Cette fagon de procéder a bien sir de nombreux avanta-
ges fiscaux. Par contre, il n’y a aucun avantage fiscal a verser
la somme a I’enfant directement.

L’autre type de parents regroupe ceux qui préférent verser la
somme directement 4 I’enfant parce qu'ils ne veulent absolu-
ment pas avoir affaire 4 'autre. J'aimerais signaler qu’en
Ontario la loi stipule que les aliments doivent étre fournis a
I’époux qui a la charge d’un enfant qui poursuit son éducation.
Je ne sais pas si les honorables sénateurs sont parfaitement
conscients de cela, mais en vertu de la Loi sur le divorce, un
enfant a charge est simplement un enfant qui poursuit des étu-
des a temps plein. Selon la jurisprudence actuelle, les aliments
sont versés jusqu’a ce que ’enfant ait terminé ses études. En
vertu de la jurisprudence également, il faut continuer de subve-
nir aux besoins de I’enfant pendant une certaine période aprés
I'obtention du diplome si celui-ci n’arrive pas a trouver un
emploi, période allant de six mois 4 un an. J'espére avoir
répondu 4 votre question.

Mme Kirk: Peut-étre soulevez-vous la une question d’ordre
philosophique. Voulez-vous dire qu’une fois que I'enfant a
atteint I’age de 18 ans il ne devrait en fait plus avoir droit a des
aliments?

Le sénateur Cools: Je crains que nous finissions par créer
deux classes de jeunes gens dans notre société. Je ne vois pas
comment un juge pourrait ordonner aux parents non divorcés
ou non séparés d’enfants de plus de 18 ans de subvenir a leurs
besoins.

Mme Puccini: Oui, c’est un probléme.



3-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles

20: 21

[Text]

Senator Cools: Precisely, though we are dealing with a
bizarre situation where a child over the age of 18 from a
divorced family falls into a privileged group.

Ms. Kirk: That is true, to a certain extent. On the other
hand, one of the factors Ms. Greenberg pointed out is that a
judge will take into consideration that, if this family had
remained intact, these parents would likely have supported the
child through one university degree. If the court makes the
determination that a family is likely to have supported that
child through such an education, it will likely make that order.
If the court feels, on the other hand, that that was not a prob-
able consequence for this child, then the order would not be
forthcoming. Essentially, the court functions so as to guarantee
the child the rights that it would have had had the family
remained intact.

Senator Cools: Those rlghts can be equally guaranteed how-
ever, by the paying spouse who is dealing with the child
directly.

Ms. Kirk: There is no question but that our recommendation
does nothing to vitiate from that possibility. All we are saying
is that, with respect to a child who is 16 years of age or over
and who is pursuing a program of education, the court should
have the discretion to make an order for continuing child sup-
port. The judge, however, does not have discretion to order
that the support be paid directly to the child.

Senator Cools: That is not put forward in this proposed
legislation.

Ms. Kirk: The court cannot do so because it would not be
constitutionally correct. Such an arrangement has to come out
of the relationship between the husband and wife. Certainly, it
is becoming a common provision in separation agreements
that, once the child has reached the age of 18, support will be
payable directly to him.

Senator Cools: As Mrs. Greenberg has said, one of the rea-
sons why a spouse would pay children directly—and a lot of it
is done with great resentment after the child has reached the
age of 18—is that there is a tax benefit. In order to provide for
this legislatively, we would be looking at an amendment or
change to the Income Tax Act. I am told that the Income Tax
Act has recently been amended in such a way as to permit the
spouse to pay moneys directly to an institution of higher learn-
ing and that that money can be treated as a tax deduction.
Large numbers of the people that I counsel personally are
quickly taking that opportunity to ensure that the moneys are
definitely going towards paying for the ‘“child’s” education.
Could you comment on that?

Ms. Kirk: First, we must remember that it is the paying
spouse who receives the tax benefit. If the paying spouse is the
husband, it is actually to the wife’s advantage—if she had
intended to pass the money over to the child in any event—that
he pay directly to the child. Otherwise, she suffers a negative
tax consequence. It is the husband who receives the benefit of
paying the money to the wife. Therefore, he would be more
inclined to pay the money to the spouse as opposed to the
child. On the other hand, if he is morally or philosophically

[Traduction]

Le sénateur Cools: Il s’agit donc d’une étrange situation: un
enfant de plus de 18 ans dont les parents sont divorcés fait par-
tie d’un groupe privilégié.

Mme Kirk: C’est vrai dans une certaine mesure. Par ail-
leurs, comme I’a signalé M™ Greenberg, un juge essaiera de
voir si les parents auraient vraisemblablement aussumé les
frais des études universitaires de I’enfant si le mariage n’avait
pas échoué. S’il détermine que les parents auraient vraisembla-
blement assumé les colts de I’éducation universitaire de
I’enfant, il est susceptible de rendre une ordonnance alimen-
taire. Par contre, s’il estime qu’ils ne I'auraient probablement
pas fait méme si le mariage n’avait pas échoué, il ne rendra pas
'ordonnance. Les fonctions de la juridiction consistent essen-
tiellement 4 garantir aux enfants les droits qu'ils auraient eus
si leurs parents n ’avaient pas divorcé:

" Le sénateur Cools: Ces droits peuvent egalement étre res-
pectés si 'époux verse les aliments directement a I’enfant.

Mme Kirk: Nous ne rejetons absolument pas cette possibi-
lité dans notre recommandation. Nous disons simplement que
dans le cas d’un enfant d’au moins 16 ans qui poursuit des étu-
des, la juridiction devrait pouvoir rendre une ordonnance ali-
mentaire a I’égard de ’enfant. La juridiction n’a toutefois pas
le pouvoir d’ordonner que les aliments soient versés directe-
ment & I’enfant.

Le sénateur Cools: Cela n’est pas précisé dans le projet de
loi.

Mme Kirk: La juridiction ne peut le faire car ce serait con-
traire a la constitution. Les époux doivent eux-mémes s’enten-
dre sur ce point. Toutefois, de plus en plus d’ententes de sépa-
ration contiennent une disposition selon laquelle une fois que
I’enfant aura atteint 18 ans les aliments lui seront directement
verseés.

Le sénateur Cools: Comme I’a dit Mme Greenberg, une des
raisons pour lesquelles les époux veulent verser les aliments
directement a I’enfant—et on le fait avec beaucoup de ressenti-
ment une fois que I’enfant a atteint I’age de 18 ans—est qu’il y
a un avantage fiscal. Afin qu’une disposition comme celle-ci ait
force de loi, il faudrait modifier la Loi de I'impdt sur le revenu.
On me dit que la Loi de I'impdt sur le revenu a été récemment
modifiée de fagon a permettre & un époux de verser directe-
ment des fonds a une institution postsecondaire et que cette
somme peut étre déduite de son revenu aux fins de I'imp6t. Un
grand nombre des gens qui viennent me rencontrer personnel-
lement s’empressent de saisir cette occasion pour s’assurer que
les sommes versées serviront bien a assumer les coits de I’édu-
cation de ’enfant. Qu’en pensez-vous?

Mme Kirk: Il faut d’abord se rappeler que c’est I’époux qui
verse les aliments qui profite de I’avantage fiscal. S’il s’agit du
mari, il est effectivement a I'avantage de la femme—si elle
avait l'intention d’affecter cet argent a I’éducation de
I’enfant—qu’il le verse directement a I’enfant. Sinon, elle doit
le déclarer aux fins d’imp6t. Or, c’est le mari qui tire avantage
a verser la somme a la femme. Il serait davantage enclin a la
verser a la femme qu’a I’enfant. Par contre, s’il a des objections
morales ou philosophiques a verser les aliments a I'épouse, il
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resentful of paying the money to the spouse, he can pay the
child directly, provided that the spouses agree to that. As I
have said, this arrangement is beneficial to the wife, although
the husband would not receive a tax benefit. This he could rec-
tify if he paid the money directly to the university or commu-
nity college, in which case he would receive the same benefits
as those accruing to him had he made the payments to his
wife.

Senator Lewis: I would like to address a question to Ms.
Kirk regarding clause 11. I will ask you for your views and not
for an opinion, because youare not being paid for your opinions
today.

Ms. Kirk: I can give you my card afterwards.

Senator Lewis: The clause is broken down into two parts.
Under 11(1)(a) it says that the court shall refuse to grant a
divorce if it would “prejudicially affect the making of reason-
able arrangements for the support of any children of the mar-
riage.” In 11(1)(b) it says that the court shall “dismiss the
application”. I am wondering about the difference in the word-
ing. I am wondering what would be the effect of refusing to
grant the divorce. Is that the same as dismissing? I can see the
object in (a), namely, to say “We will not give you a divorce
until you make these arrangements”. But would the court be
able to delay granting the order? If it refuses to grant the
order, is that the same as dismissing the application, which
would set the parties back?

Ms. Kirk: That is an interesting statutory interpretation
question. Personally I can see absolutely no difference between
a judge refusing to grant the divorce and a judge dismissing a
divorce application.

Senator Lewis: That is what I thought. It would be unfortu-
nate if your application were dismissed because you had not
made arrangements. It seems to me that what they are
attempting to do there is to say, “Look, we will not grant you a
divorce until you make those arrangements”.

Ms. Kirk: No, I do not think so. I do not think that 11(1)
allows for a delay. In either case, if a judge dismissed an
application or refused to grant a divorce, the parties would be
free to reapply for a divorce at some future point. I commend
you on your keen eye in picking out that distinction, and this
committee may wish to make a recommendation that the lan-
guage in (a) and (b) be brought into line and either one or
other of those phrases chosen.

Senator Lewis: I presume that in practice the court might
not go so far as to refuse. It might delay or adjourn sine die.

Ms. Kirk: That would be the probable result.

Senator Lewis: But having it in there, I can see judges dis-
missing the application, and they would have to go through the
whole thing again.

[Traduction]

peut les verser directement d I’enfant en autant que les deux
époux soient d’accord. Comme je I'ai dit, cette fagon de procé-
der est avantageuse pour I'épouse, mais le mari se priverait
ainsi d'un avantage fiscal. Si, cependant, il versait I’argent
directement a I'université ou au collége, il pourrait profiter des
mémes avantages dont il profiterait s’il avait versé la somme a
I’épouse.

Le sénateur Lewis: Je voudrais poser une question a M™
Kirk au sujet de l'article 11. Je vous demande simplement
votre avis et non pas une opinion juridique, puisque vous n’étes
pas payée pour ce faire aujourd’hui.

Mme Kirk: Je peux vous donner ma carte d’affaires aprés la
réunion.

Le sénateur Lewis: L’article est divisé en deux parties. L’ali-
néa 11(1)a) stipule qu’il incombe 4 la juridiction de refuser de
prononcer le divorce dans le cas ou celui-ci serait préjudiciable
a la conclusion d’arrangements raisonnables pour les aliments
des enfants a charge; I'alinéa 11(1)b) prescrit qu'il incombe a
la juridiction de rejeter la demande. Pourquoi deux libellés dif-
férents? Je me demande quelles seraient les conséquences du
refus de prononcer le divorce. Ne seraient-elles pas les mémes
que si on rejetait la demande? En vertu de I'alinéa a), le juge
pourrait entre autres dire «nous ne prononcerons pas le divorce
tant que vous n’aurez pas conclu ces arrangements». Mais la
juridiction serait-elle en mesure de remettre a4 plus tard sa
décision? Refuser de prononcer le divorce n’équivaut-il pas a
rejeter la demande, ce qui retarde le processus pour les par-
ties?

Mme Kirk: C’est une interprétation intéressante. Je ne vois
moi-méme absolument aucune différence entre refuser de pro-
noncer le divorce et rejeter la demande.

Le sénateur Lewis: C’est bien ce que je pensais. Or, il serait
malheureux qu’une demande soit rejetée parce que les parties
n’ont pas conclu d’arrangements. Il me semble qu’on essaie ici
de dire: «Nous ne prononcerons pas le divorce tant que des
arrangements n’auront pas été conclus.

Mme Kirk: Non, je ne crois pas. Je ne crois pas que le para-
graphe 11(1) permette de retarder les choses. Dans chaque
cas, si un juge rejette une demande ou refuse d’accorder le
divorce, les parties pourront présenter une nouvelle requéte en
divorce plus tard. Je vous félicite d’avoir ainsi cette distinction
et peut-étre le Comité voudra-t-il faire une recommandation
afin de rectifier les liellés des alinéas a) et b) en choisissant
'une ou I'autre des expressions.

Le sénateur Lewis: Je présume que, dans la pratique, la juri-
diction n’irait pas jusqu’a rejeter la demande. Peut-étre remet-
trait-elle sa décision a plus tard ou suspendrait-elle I'instance
aussitot.

Mme Kirk: Tel serait probablement le résultat.

Le sénateur Lewis: Mais cette disposition étant en place, il
se pourrait fort bien que les juges rejetent la requéte et tout
serait & recommencer.
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Ms. Kirk: I think the language of either allows the court
jurisdiction to adjourn it sine die. They just cannot grant it at
that time. The judge would be entitled to say “I adjourn it sine
die until such time as an application for support—

Senator Lewis: I understand that.

The Chairman: [ have a couple of questions. I am back to
the problem of granting term orders for maintenance. What
has your experience been in recent years? Has there been an
increase in term orders, and have you found that they have
generally been applied to younger women who are more capa-
ble of getting out and becoming independent within a reason-
able time; or have you had genuine concerns that they have
been applied to women who do not have the same potential?

Ms. Greenberg: Well, I can draw a line and say that under
40 years of age that is really a younger women’s class and
there is often limited term awards. That is not the difficult
area. Because of the Messier Delarge decision, this is comtined
to negotiated settlements usually. In connection with anything
over 40 years of age there still continues to be negotiated set-
tlements. Personally I consider them hazardous, and the law-
yers who allow their clients to enter into those are verging on
negligence because of the gresat uncertainty.

The Chairman: I would think it would depend to a great
extent on the education, ability and experience of the spouse
who is the subject of an order like that, and not just the num-
ber of years in the marriage—because some people simply do
not have the capacity, under present economic conditions of
unemployment, and so on. The whole concept of applying it
rigidly on the basis of the length of the marriage or the age of
the spouse seems to be fraught with problems.

I am looking at your suggested amendment to clause 15(6).
In (ii) you say “To recognize that the goal of self-sufficiency is
not practicable”. That seems to me too flat a statement. Per-
haps it is not usually practicable where the marriage is of long
duration, or something like that. I must say that I agree with
the thrust of your recommendation there, but I would be
inclined to redraft it and put the emphasis on your last line,
where the goal of any kind of an order should be trying to
maintain an equal standard of living for the spouses and allow-
ing the judge to look at all of the factors: the duration of the
marriage, the capacity of the parties, and so on. Is that not the
main goal? We are trying to keep an equal and fair standard
between the parties.

Ms. Greenberg: If there is any rigidity in our presentation, it
is only for the sake of emphasis. We realize that there are dif-
ferent situations that have to be taken into account. The mat-
ter is complex. If we have to have, as one emphasis, equal
standards of living, I do not think that really addresses the
matter of an incentive. That is what the three-year term is for.

[Traduction]

Mme Kirk: Je crois que dans chaque cas, le libellé per-
met au tribunal d’ajourner l'affaire sine die. 11 n’a tout simple-
ment pas la compétence pour accorder a ce moment-la. Le
juge serait justifié de dire: «J’ajourne cette affaire sine die
jusqu’a ce que la requéte d’une ordonnance alimentaire . . .»

Le sénateur Lewis: Je comprends.

Le président: J’ai une ou deux questions a poser. Je reviens
au probléme de la prescription d’ordonnance alimentaire pour
des périodes définitives. Qu’avez-vous constaté au cours des
récentes années? S’est-il produit une augmentation des ordon-
nances pour des périodes définies et avez-vous constaté qu’elles
s’appliquaient en général 4 des femmes plus jeunes, qui sont
plus aptes a devenir indépendantes dans un délai raisonnable;
ou bien, craignez-vous vraiment que ces ordonnances aient été
prescrites pour des femmes qui n’avaient pas les mémes capaci-
tés?

Mme Greenberg: Je puis vous dire que la catégorie des
jeunes femmes comprend celles qui sont dgées de moins de 40
ans et qu'on y trouve souvent des ordonnances pour une
période déterminée. Ce n’est pas un domaine qui présente des
difficultés. A cause de la décision Messier v. Delarge, cela fait
habituellement partie des ententes négociés. Il y a aussi des
ententes négociées dans le cas de personnes dgées de plus de 40
ans. Personnellement, je les considére risquées et les avocats
qui permettent a leurs clients de conclure des ententes de ce
genre frisent la négligence précisément a cause de cette grande
incertitude.

Le président: J'oserais croire que cela dépend beaucoup de
I’éducation, de la compétence et de I'expérience du conjoint qui
fait 'objet d’'une ordonnance de ce genre, et non pas seulement
du nombre d’années de mariage—parce que certaines person-
nes n’ont tout simplement pas la capacité de se tirer d’affaire,
dans les conditions économiques actuelles, le chomage, et ainsi
de suite. L’idée d’appliquer ce principe inflexiblement en se
fondant sur la durée du mariage ou I’dge du conjoint semble
fertile en probléemes.

Voyons maintenant la modification que vous proposez
d’apporter au paragraphe 15(6). A l'alinéa (ii) vous dites:
«Reconnaitre que I'objectif de I'indépendance économique est
irréalisable». A mon avis, cette déclaration est trop catégori-
que. Peut-étre ce but n’est-il pas pratique lorsqu’il s’agit d’un
mariage de longue durée, ou de quelque chose de ce genre. Je
dois vous dire que je suis essentiellement d’accord avec votre
recommendation, mais je serais porté a la rédiger 2 nouveau
pour insister sur votre derniére ligne, ou I'on dit que le but, de
quelqu’ordre qu’il soit, devrait étre de maintenir un niveau de
vie égal pour les conjoints et de permettre aux juges d’envisa-
ger tous les facteurs en cause: la durée du mariage, la capacité
des deux parties, et ainsi de suite. N’est-ce pas la I'objectif
principal? Nous visons a instaurer un niveau égal et juste pour
les deux parties.

Mme Greenberg: Si notre mémoire semble catégorique, ce
n’est qu'aux fins d’insister davantage. Nous admettons qu’il y
a des situations différentes dont il faut tenir compte. La ques-
tion est complexe. S’il nous faut insister, entre autres, sur les
niveaux de vie égaux, je ne crois pas que la question d’une inci-
tation entre en ligne de compte. C’est la raison d’étre du terme
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If you are guaranteed an equal standard of living, there is no
incentive. The whole argument is: Should there be an incentive
and what kind of incentive? I say that the three-year term is
plain, out and out cruelty in many situations, and totally inap-
propriate and unjust.

The Chairman: That is a very good point. Perhaps it could
be drafted to get those twin goals in to proper perspective.

1 would like to have your opinion on another matter that has
not been raised today. It concerns orders for custody and
access. Do you have any problems within the legislation, or
within the present legislation, with orders for custody and
access of, for lack of a better word, I would call third parties—
for instance, grandparents, aunts and uncles, or people who
have stood in loco parentis on behalf of the children? Are we
experiencing any problems there, and are there any pitfalls?

Ms. Puccini: You have problems in that you are under the
Divorce Act, and the only two parties are the spouses. In pro-
vincial legislation there is more latitude, I would say, to mak-
ing a third party a custodial person; but I cannot quite see how
you can do it under divorce legislation.

The Chairman: In other words, there is no legal means to tie
them in?

Ms. Kirk: That is correct, because the federal legislature’s
jurisdiction to enter into the field of custody is only corollary
to its power to grant the divorce; so, as Miss Puccini says, it is
limited to the two parties to the divorce. Therefore, a third
party aunt would really have no status under the Divorce Act.
In other words, the federal legislation would have no status to
provide for the rights of an aunt.

The Chairman: I am merely speculating now, but, for
instance, if the two parties were to agree as part of their sepa-
ration agreement and arrangements that the custody of the
children should go to a third party, do you think it then comes
within the umbrella of the Divorce Act?

Ms. Kirk: Certainly with respect to access, if the parties
entered into minutes of settlement. It often happens that things
are agreed to prior to the divorce actually coming to trial. In
those cases, the parties simply ask the divorce court judge to
incorporate the minutes of settlement into the decree. If the
minutes of settlement provided, say, that Aunt Mabel would
have access to the children every other weekend, then the court
would be prepared to incorporate a term such as that.

However, in terms of giving custody to a non-parent of the
child, personally I cannot give you an answer on the constitu-
tional rights or authority of divorce court judges to make such
an order. I would think, frankly, that he or she would not have
that jurisdiction; that that would come under child welfare
legislation.

Miss Puccini: I, personally, did have a divorce case where
the grandparents were considered as one of the possibilities in
the award for custody. What happened was that they brought

[Traduction]

de trois ans. Si I'on est assuré d’un niveau de vie égal, il n'y a
aucune incitation. L’argument, en somme, se résume ainsi:
faudrait-il qu’il y ait une incitation et quelle en serait la
nature? Je dis qu'un terme de trois ans équivaut dans bien des
cas de la pure cruauté, et qu'il s’agit d’'une mesure tout a fait
inopportune et injuste.

Le président: Voild une bonne précision. On pourrait peut-
étre rédiger la disposition de fagon & tenir compte de ces deux
objectifs.

J’aimerais savoir ce que vous pensez sur une autre question
dont nous n’avons pas parlé aujourd’hui: celle des ordonnances
de garde et d’accés. Trouvez-vous quelque chose de répréhensi-
ble dans la législation, ou dans la loi actuelle, au sujet des
ordonnances de garde ou d’accés a I’égard de ceux que j'appel-
lerais, faute d’'un meilleur mot, les tierces parties—par exem-
ple, les grands-parents, les tantes et les oncles, ou encore les
gens qui ont tenu lieu de parents aux enfants? Cette question
souléve-t-elle des problémes ou des difficultés?

Mme Puccini: Il y a des problémes, du fait méme qu'’il s’agit
de la Loi sur le divorce et que les deux seules parties en cause
sont les conjoints. La législation provinciale offre plus de lati-
tude pour instituer gardienne une tierce partie, mais je ne vois
guére comment nous pourrions le faire, en vertu de la Loi sur
le divorce.

Le président: Bref, il n’y a aucun moyen légal de le faire?

Mme Kirk: C’est exact, parce que la compétence de la
loi fédérale d’intervenir dans le domaine de la garde n’est que
corollaire a son pouvoir d’accorder le divorce; donc, comme le
dit madame Puccini, cette juridiction est limitée aux deux par-
ties au divorce. C’est pourquoi une tierce partie, la tante par
exemple, n’aurait réellement aucun statut en vertu de la Loi
sur le divorce. Bref, la loi fédérale ne serait aucunement habili-
tée A reconnaitre les droits d’une tante.

Le président: Je ne fait que spéculer pour le moment mais si,
par exemple, les deux parties convenaient dans leur entente et
leurs arrangements en vue de la séparation que la garde des
enfants devrait étre confiée a une tierce partie, croyez-vous que
cette entente reléverait de la la Loi sur le divorce?

Mme Kirk: Sirement, en ce qui touche l'accés, pourvu
que les parties 'intégrent a ’accord. Souvent, certaines con-
ventions sont faites avant le procés pour divorce. Dans ces cas,
les parties demandent simplement au juge de la cour de
divorce d’insérer cet accord dans le texte du décret. Si, par
exemple, I'accord prévoit que tante Mabel pourrait rendre
visite aux enfants une fin de semaine sur deux, le tribunal enté-
rinera volontiers une clause de ce genre.

Toutefois, s’il s’agit de confier la garde de I’enfant & une
personne autre que ses parents je ne saurais vous fixer sur le
droit constitutionnel, ou vous dire si le juge est habilité a émet-
tre une ordonnance en ce sens. Je ne crois pas qu’il le soit.
Cette question reléverait plutt de la loi sur le bien-étre de
I’enfant.

Mme Puccini: J’ai traité d’un cas de divorce ou les grand-
parents ont été considérés comme des tuteurs éventuels. Ils ont
fait une demande en ce sens, ont été déclarés tierce partie par
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a motion and were declared third parties to the action by the
motions court Master, and the case was immediately thereaf-
ter resolved by minutes of settlement. However, in that case we
had three competing parties. It was a divorce action and the
Master did bring the grandparents in as third parties, but we
never did litigate whether or not he had the jurisdiction to do
that. We got out quickly at that point.

The Chairman: I do not blame you.

Miss Puccini: However, there may be another issue.
Supreme Court judges who are the judges who are entitled to
make orders under divorce legislation, do have parens patriae
jurisdiction, which is as broad as you can get these days. They
can make whatever orders they see fit in regard to children.
They can overrule settlements between parents. It is a paternal
jurisdiction that Supreme Court judges maintain, so it perhaps
could be fitted in in that way.

Senator Nurgitz: How do you overcome property civil rights
in the province? Is that not relevant?

Miss Puccini: I do not think children could be considered
property.
Ms. Kirk: I do not think it would come under that provision.

Ms. Greenberg: Parens patriae jurisdiction, I think, over-
rides everything. It is in authority from the Queen.

Miss Puccini: The Divorce Act does have custody jurisdic-
tion, and it will override the field, because the provincial law
also has that same jurisdiction.

Ms. Kirk: My answer is that we are not sure what subsec-
tion of section 92 of the Constitution Act provides exactly,
expressly, for provincial jurisdiction over matters relating to
the family. However, we can tell you that we know it is there.

Senator Nurgitz: You are telling me, then, that under a fed-
eral law, you can’t obtain an adoption? You cannot do that?

Ms. Kirk: No you cannot. The parens patriae power does
not extend that far. Parens patriae is an old, common law
jurisdiction of judges. It does not really have anything to do
with division of powers under the Constitution as between the
federal and provinicial legislatures. It is simply an overriding
jurisdiction of judges to step in and make an order that is in
the best interests of the children. However, personally, I do not
think it would extend to making a custody order to a non-par-
ent, or an adoption order. It would be overstepping the author-
ity to do that.

Senator Fairbairn: You made it clear that you were not in
favour of fault at all in the act, and as that element does exist
in the draft legislation and we will not know until later
whether suggestions for its removal have been agreed to by the
government, have you attempted to make an amendment at
the House of Commons level, or will you make that attempt
here, if the provision for that fault of adultery and cruelty is
retained in the bill that we eventually get? Would you attempt
an amendment that would, in your mind, be more relevant

[Traduction]

le juge et le cas a été immédiatement réglé. Pourtant, il y avait
dans cette cause trois parties concurrentes. C’était une action
en divorce et le juge a considéré les grand-parents comme
tierce partie, mais nous n’avons jamais établi légalement s’il
avait ou non compétence pour agir ainsi. Nous avons rapide-
ment quitté la salle d’audience—a ce moment-la.

Le président: Je ne vous blime pas.

Mme Puccini: Il y avait peut-étre une autre solution. Les
juges de la Cour supréme, qui sont habilités a prescrire des
ordonnances en vertu de la Loi sur le divorce, disposent de la
juridiction parens patriae, qui est la plus étendue que I'on
puisse trouver aujour’hui. Ils peuvent rendre les ordonnances
qu’ils jugent bonnes pour les enfants. Ils peuvent annuler les
ententes intervenues entre les parents. C’est une juridiction
paternelle que maintiennent les juges de la Cour supréme, et le
cas aurait pu étre réglé ainsi.

Le sénateur Nurgitz: Et que faites-vous des droits provin-
ciaux civils de propriété? Ne sont-ils pas pertinents?

Mme Puccini: Je ne crois pas que les enfants puissent étre
considérés comme une propriété.

Mme Kirk: Je ne crois pas que le cas reléve de cette disposi-
tion.

Mme Greenberg: A mon avis, la juridiction parens partriae
éclipse toutes les autres. C’est ’autorité de la Reine.

Mme Puccini: La loi surle divorce prévaut au sujet de la
garde et elle a préséance dans ce domaine auquel la loi provin-
ciale s’étend également.

Mme Kirk: C’est que nous sommes incertains quant aux dis-
positions expresses de I’article 92 de la Loi constitutionnelle au
sujet de la compétence provinciale sur les questions qui tou-
chent la famille. Toutefois, nous pouvons vous dire qu’elles
existent.

Le sénateur Nurgitz: Vous dites donc que, en vertu de la loi
fédérale, vous ne pouvez pas obtenir I’'adoption?

Mme Kirk: Non. Cette compétence parens patriae ne
s’étend pas aussi loin. Elle constitue pour les juges une
ancienne compétence de droit commun qui n’a réellement rien
a faire avec la répartition constitutionnelle des pouvoirs entre
les assemblées législatives fédérale et provinciales. C’est tout
simplement par un empiétement de leur compétence que les
juges s’immiscent dans ces cas et rend une ordonnance qui est
dans I'intérét des enfants. Personnellement, je ne crois pas que
je lutiliserais pour émettre une ordonnance de garde ou
d’adoption en faveur d’une personne autre que les parents. Ce
serait pécher par exceés d’autorité.

Le sénateur Fairbairn: Vous avez dit clairement que vous
rejetiez toute notion de faute dans la loi, mais comme il en est
question dans le projet de loi et que nous ne saurons que plus
tard si le gouvernement a accepté les suggestions visant sa sup-
pression, je serais curieux de savoir si vous avez essayé de faire
adopter une modification par la Chambre des communes ou si
vous préférez le faire ici, advenant que la disposition relative a
I’adultére et 4 la cruauté, soit retenues dans le texte dont nous
serons éventuellement saisis? Tenterez-vous d’apporter une
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than just that general description? You mentioned that child
abuse or incest would be a more relevant and realistic descrip-
tion of that fault, if “fault” is retained in the bill. I just won-
dered whether this was something you might consider even
passing on to this committee for its consideration, should that
fault be retained.

Ms. Kirk: Just to clarify your question, you are asking if
fault grounds are to be retained, whether we would have any
suggestions as to what those fault grounds should be?

Senator Fairbairn: Yes, rather than just the adultery and
cruelty kind of thing.

Ms. Kirk: That is a main argument in support of removing
the fault grounds. It is so arbitrary. The legislature is not rep-
resentative, although obviously it is in a constitutional, techni-
cal sense. However, it is not otherwise representative of the
population as a whole. In some societies, what we consider to
be immoral and illegal is, in fact, considered to be a moral
duty in other contexts. I think it is an arbitrary exercise, and,
no matter what recommendations we made, they would reflect
our own moral, religious and cultural experiences and posi-
tions. If you stopped and asked people on the street, they
would perhaps suggest different ones. I do not feel that any
recommendations that we might make would be any better or
more valid than recommendations that other people might
make. That is why we ask that the fault grounds be removed.

To answer your question myself, I would certainly think that
incest or child abuse is considered a more onerous kind of fault
in a matrimonial situation than adultery. Statistics do show
that the vast majority of individuals do commit adultery dur-
ing their married years.

Senator Fairbairn: That was really my point. If the fault
provision does remain in the bill, what do you think of the idea
of getting the child aspect into it, rather than the spousal
aspect.

Ms. Kirk: Yes, certainly I would be supportive of that.

Ms. Greenberg: I would think that child abuse or incest
would constitute cruelty.

Senator Cools: So does adultery.

Ms. Kirk: Yes, so does adultery. Anything can constitute
cruelty.

Senator Fairbairn: Perhaps it is the word “cruelty” and the
way it sort of fits into our language. Cruelty is seen as being
more cruelty against the spouse, than against a child.

Ms. Kirk: There are a couple of other things perhaps we
could throw out. For instance, there is a recent case that held
that the fact that a woman refused to bear children to her hus-
band constituted mental cruelty. Take, for example, a woman
who had an abortion without her husband’s knowledge or con-
sent. Would that constitute cruelty? Another example is a
male who had a vasectomy without his wife’s knowledge and
consent. Does that constitute cruelty?

[Traduction]

modification qui, selon vous, serait plus indiquée que cette des-
cription de la faute? Vous avez remarqué que, les services
envers les enfants, ou encore, l'inceste, serait une description
plus réaliste et plus opportune de la notion de faute, si tant est
qu’on la maintienne. Je me demandais tout simplement au cas
ou la notion de faute serait retenue, si vous songeriez a référer
cette question a notre comité.

Mme Kirk: Vous me demandez en somme si, advenant que
la notion de faute soit retenue, nous aurions des suggestions a
présenter quant a la nature?

Le sénateur Fairbairn: Oui, autres que les motifs d’adultére
et de cruauté.

Mme Kirk: C’est 13 un argument de poids en vue de la sup-
pression de la notion de faute. Elle est si arbitaire. L’assemblée
législative n’est pas représentative, bien que, manifestement,
elle le soit d’un point de vue constitutionnel et technique. Tou-
tefois, elle ne refléte pas '’ensemble de la population. Dans cer-
taines sociétés, ce que nous considérons comme immoral et illé-
gal est effectivement jugé comme étant un devoir moral. Je
crois que cette question est trés arbitraire et quelles que soient
les recommandations que I’on fasse, elle traduiront nécessaire-
ment nos propres attitudes et expériences morales, religieuses
et culturelles. Si vous demandez I'opinion de I’homme de la
rue, il vous suggérera probablement d’autres critéres. Je n’ai
pas I'impression que nos recommandations soient meilleures ou
plus valables que celles des autres. C’est pourquoi je demande
la suppression de la notion de faute.

Je vous dirai franchement quant & moi que I'inceste ou les
services envers les enfants sont, dans un ménage, considérés
plus graves que I'adultére. Les statistiques démontrent que la
grande majorité des individus commettent I’adultére durant
leur mariage.

Le sénateur Fairbairn: C’est justement ce & quoi je voulais
en venir. Si la disposition relative a la faute est maintenue dans
le projet de loi, que pensiez-vous d’y greffer I’aspect enfant
plutdt que I'aspect époux?

Mme Kirk: Je serais certainement en faveur de cela.

Mme Greenberg: Je serais portée a croire que les services a
I’égard des enfants ou I'inceste constituent une cruauté.

Le sénateur Cools: De méme que I’adultére.

Mme Kirk: Oui, de méme que I’adultére. Tout peut consti-
tuer une cruauté.

Le sénateur Fairbairn: Peut-étre est-ce le mot «cruauté» et la
fagon dont nous I'utilisons dans notre language. Il semble que
la cruauté soit dirigée plutdt contre le conjoint que contre
’enfant.

2

Mme Kirk: Nous pourrions faire a ce sujet une ou deux
autres observations. Par exemple, au cours d’une récente
cause, on a soutenu que la femme qui refuse de donner des
enfants 4 son mari est coupable de cruauté mentale. Et si, par
exemple, cette femme a eu un avortement, sans que son mari le
sache ou y consente. S’agit-il encore de cruauté? Ou encore, si
le mari, a 'insu de sa femme et sans son consentement, a subi
une vasectomie. Doit-on y voir de la cruauté?



3-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles

20:27

[Text]

Miss Puccini: My personal feeling is that I would not like to
see the definition extended. I think that is going in the wrong
direction.

Senator Cools: You are saying, then, that you are happy
with no fault, period?

Ms. Kirk: Yes, right.

Senator Nurgitz: You do not think, then, that this bill goes a
long way towards no fault?

Miss Puccini: Our position is that as long as you maintain
it, you have still got it. The Canadian Law Reform Commis-
sion has been making recommendations since 1976 that fault
should be eliminated. Perhaps we should get into the 20th cen-
tury; let’s get rid of that.

Senator Nurgitz: It is like being a little bit pregnant.

Miss Puccini: Yes.
The Chairman: Thank you very much—

Senator Robichaud: Madam Chairman, I have a few ques-
tions I should like to pose.

The Chairman: I am sorry, Senator Robichaud. Some of our
members have to attend other meetings so I am afraid that you
will have to be brief, but please go ahead.

Senator Robichaud: I have three or four points to raise but I
will confine myself to one on which I seek the experience and
advice of the witnesses. There seems to be a tendency in mod-
ern times for couples to avoid signing a marriage contract. As
a result, they shack up simply because they do not want to face
the eventual obligations devolving from the Marriage Act.
Johnny Carson is quite an advocate of not getting married as
he does not believe in that institution any more. That reaction
is quite prevalent in the United States.

What is your reaction to the suggestion of putting a clause
in this bill that a couple before entering into the matrimonial
state have the privilege of signing their own contract notwith-
standing the provisions contained in the Marriage Act. The
clause could read that such and such would apply if and when
certain circumstances developed. Would you be in favour of
such a clause being incorporated in the Marriage Act?

Ms. Puccini: This legislation only comes into effect if the
people get married. Therefore, there is no jurisdiction over
people who are not spouses. When we go through a divorce we
spend half the time in the court proving that the marriage
actually took place so that we can get a divorce. If they never
married, this legislation has no jurisdiction.

Many of our clients enter into cohabitation agreements and
that will override the provincial legislation. It will designate
rights and obligations between them. Our provincial legislation
does allow for cohabitation agreements in the absence of mar-
riage and it is very effective.

Ms. Greenberg: This is provincial territory that you are in
and it is the provinces that grant the marriage licences. I have
been part of a group of people who have long advocated that
there should be at least some kind of questionnaire completed

[Traduction]

Mile Puccini: J'aimerais, quant a2 moi, qu’'on élargisse la
définition. Je crois que nous sommes dans la mauvaise voie.

Le sénateur Cools: Vous dites, en somme, que vous étes
satisfaite, avec la suppression de la notion de faute?

Mme Kirk: Oui, c’est cela.

Le sénateur Nurgitz: Vous ne croyez donc pas que ce projet
de loi s’engage suffisamment dans cette direction?

Mile Puccini: Nous croyons qu’aussi longtemps que I'on
maintiendra la notion de faute, il sera possible d’y recourir. La
Commission canadienne de réforme du droit recommande
depuis 1976 sa suppression. Il est temps pour nous d’entrer
dans la XX¢ siécle et de se débarrasser de cela.

Le sénateur Nurgitz: C’est tout comme devenir un peu
enceinte.

Mile Puccini: Oui.
Le président: Merci beaucoup . . .

Le sénateur Robichaud: Madame le président, j'aimerais
poser quelques questions.

Le président: Je vous rappelle, sénateur Robichaud, que cer-
tains membres doivent assister & d’autres réunions. Vous avez
la parole, mais je vous prie d’étre bref.

Le sénateur Robichaud: J'avais trois ou quatre points a
éclaircir mais je n’en retiendrai qu’un, au sujet duquel j’aime-
rais connaitre I'opinion des témoins. Les couples ont tendance
aujourd’hui & éviter de signer un contrat de mariage. Ils vivent
donc ensemble, tout simplement, parce qu’ils refusent d’avance
les obligations qui pourraient naitre de la Loi sur le mariage.
Johnny Carson est partisan de cette fagon de penser, car il ne
croit plus du tout en cette institution. C’est une attitude fort
répandue aux Etats-Unis.

Que penseriez-vous si ’on insérait dans ce projet de loi une
disposition voulant que le couple ait droit, avant de contracter
mariage, de rédiger son propre contrat, nonobstant les disposi-
tions de la Loi sur le mariage. Cet article pourrait prescrire
que telle ou telle chose s’appliquera, advenant certaines cir-
constances. Seriez-vous en faveur d’une telle disposition dans
la Loi sur le mariage?

Mille Puccini: Cette loi n’entre en vigueur que si les deux
personnes se marient. Elle ne s’applique donc aucunement a
ceux qui ne le sont pas. Dans une action en divorce, nous pas-
sons la moitié de notre temps a prouver au tribunal que le
mariage a effectivement eu lieu, pour ensuite obtenir le
divorce. Si le couple n’a jamais été marié, cette loi ne s’appli-
que aucunement.

Nombre de nos clients s’entendent pour cohabiter et cet
accord supplante la législation provinciale. Il prescrit les droits
et obligations des deux intéressés. Notre législation provinciale
autorise les accords de cohabitation hors mariage et elle est
tres efficace.

Mme Greenberg: C’est un domaine de compétence provin-
ciale et ce sont les provinces qui émettent les licences de
mariage. J'ai fait partie d’un groupe qui, depuis longtemps,
estime qu’il foudrait au moins remplir un certain question-
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before you get a marriage licence or some kind of education as
to what the law holds in store for you, although that might be
a deterrent for people getting married.

In Quebec, of course, it has been customary to have mar-
riage contracts which, of course, worked against the interests
of women. One cannot take for granted that a contract is going
to be of benefit. In 1970 we had a community system of prop-
erty, which meant that all property acquired during the mar-
riage was shared equally. The contract cut the wife out of that
sharing. To this day, people do not understand the import of
those contracts and that is the danger with them. They were
customary and were entered into in the province of Quebec
before there was a marriage licence, yet they were very dan-
gerous.

The Chairman: I am sorry to cut you off, Senator Robi-
chaud, but we are over our allocated time. Again, I want to
thank you for making your presentations to us this morning.
You have given us some very useful background and many of
the amendments you suggest are worthwhile and necessary.
We will certainly consider them and try to make our recom-
mendations known to the minister as soon as possible.

The committee continued in camera.

[Traduction)

naire, avant d’obtenir une licence de mariage ou bien une cer-
taine forme de préparation, renseignant les candidats sur ce
que la loi leur réserve, bien que cette initiative puisse servir a
dissuader les gens de se marier.

A Québec, il est d’usage bien sir d’avoir un contrat de
mariage ce qui va nécessairement a I’encontre des intéréts de la
femme. On ne saurait attendre d’un contrat qu’il soit avanta-
geux. En 1970, nous avions un régime de communauté de
biens, c’est-d-dire que tous les biens acquis durant le mariage
¢étaient partagés également. Le contrat a soustrait la femme a
ce partage. Aujourd’hui, les gens ne réalisent pas I'importance
de ces contrats et du danger qu'ils représentent. Ils étaient
d’usage et, dans la province de Québec, ils étaient signés avant
méme qui ne soit émise la licence de mariage: de la le danger
qu’ils représentaient.

Le président: Je regrette de vous interrompre, sénateur
Robichaud, mais le temps qui nous était alloué est écoulé.
Encore une fois, je vous remercie des mémoires que vous avez
présentés ce matin. Vous nous avez fourni de précieuses infor-
mations et nombre des modifications que vous suggérez sont
opportunes et nécessaires. Nous ne manquerons pas de les étu-
diés et de faire part de nos recommandations au ministre, aus-
sitdt que possible.

Le Comité poursuit ses travaux a huis clos.
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ORDERS OF REFERENCE ORDRES DE RENVOI

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 12 juin
Wednesday, June 12, 1985: 1985:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That The Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-46, intituled “An
Act to amend the Divorce Act”, in advance of the said
Bill coming before the Senate, or any matter relating
thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-47, intituled: “An
Act respecting divorce and corollary relief”, in advance of
the said Bill coming before the Senate, or any matter
relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-48, intituled: “An
act to provide for the release of information that may
assist in locating defaulting spouses and other persons and
to permit, for the enforcement of support orders and sup-
port provisions, the garnishment and attachment of cer-
tain moneys payable by Her Majesty in right of Canada”,
in advance of the said Bill coming before the Senate, or
any matter relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips.

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-46, intitulé: «Loi modifiant la loi sur le
divorce», avant que ce projet de loi soit soumis au Sénat
ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-47, intitulé: «Loi concernant le divorce
et les mesures accessoires», avant que ce projet de loi soit
soumis au Sénat ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
’honorable sénateur phillips.

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-48, intitulé: «Loi prévoyant la commu-
nication de renseignements susceptibles de permettre de
retrouver les conjoints défaillants et d’autres personnes,
ainsi que la saisie-arrét, pour I’exécution d’ordonnances et
d’ententes alimentaires, de certaines sommes entre les
mains de Sa Majesté du chef du Canada», avant que ce
projet de loi soit soumis au Sénat ou toute question s’y
rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Charles A. Lussier
Clerk of the Senate



21:4 Legal and Constitutional Affairs 9-10-1985
MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAL

WEDNESDAY, OCTOBER 9, 1985 LE MERCREDI 9 OCTOBRE 1985

(28) (28)

[Text] [Traduction]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met, at 3:14 p.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robichaud and
Stanbury. (7)

Other Senators present: The Honourable Senator Asselin.

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.
Witnesses:

From the Montreal Association of Divorced and Separated
Men:

Mr. André Forét, Mr. Jean Bode and Mr. P. Nagy.

From the Canadian Council of Co-parenting:

Mr. Richard Haney, President;

Ms. Dianna Fowler, Membership Officer;

Mr. Paul Hinch, Secretary and

Ms. Ginette Laroche, Member.

The Committee in compliance with its Order of Reference
dated June 12, 1985, resumed consideration of the subject-
matters of Bill C-46, intituled: “An Act to amend the Divorce
Act”; Bill C-47, intituled: ““An Act respecting the Divorce and
Corollary Relief Act”; and Bill C-48, intituled: “Family
Orders Enforcement Assistance Act”.

The witnesses from the Montreal Association of Divorced
and Separated Men made statements and answered questions.

The witnesses from the Canadian Council of Co-parenting
made statements and answered questions.

At 5:00 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui & 15 h 14 sous la prési-
dence de I’honorable Joan B. Neiman.

Membres du comité présents: Les honorables sénateurs
Colls, Doyle, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robichaud et Stan-
bury. (7)

Autre sénateur présent: L’honorable sénateur Asselin.

Aussi présent: De la bibliotheque du Parlement: M. Donald
MacDonald, attaché de recherche.

Egalement présents: Les sténographes officiels du Sénat.
Témoins:

De I’ Association des hommes divorcés et séparés de Montréal:

M. André Forét, M. Jean Bode et M. P. Nagy.

Du Conseil canadien de co-parentage:
M. Richard Haney, président;
Mm Dianna Fowler, agent responsable du secrétariat;
M. Paul Hinch, secrétaire et
Mme Ginette Laroche, membre.

Suite a son ordre de renvoi du 12 juin 1985, le comité pour-
suit ’étude de la teneur du projet de loi C-46, intitulé: «Loi
modifiant la loi sur le divorce»; du projet de loi C-47, intitulé:
«Loi concernant le divorce et les mesures accessoires»; et du
projet de loi C-48, intitulé: «Loi d’aide 4 I’exécution des ordon-
nances familiales».

Les témoins de I’Association des hommes divorcés et séparés
de Montréal font des déclarations et répondent aux questions.

Les témoins du Conseil canadien de co-parentage font des
déclarations et répondent aux questions.

A 17h00, le comité suspend ses travaux jusqu'd nouvelle
convocation du président.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
Paul C. Bélisle
Clerk of the Committee
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EVIDENCE

Ottawa, le mercredi 9 octobre 1985
[ Text]

Le comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui & 16 heures pour
étudier la teneur du projet de loi C-46, modifiant la Loi sur le
divorce; le projet de loi C-47, concernant le divorce et les
mesures accessoires; et le projet de loi C-48, Loi d’aide a I'exé-
cution des ordonnances familiales.

Le sénateur Joan Neiman (présidente) occupe le fauteuil.

La présidente: Honorables sénateurs, premiérement, nous
avons avec nous cet aprés-midi, les représentants de I’Associa-
tion des hommes divorcés ou séparés de Montréal, MM. Bode,
Forest et Nagy.

Pour débuter, M. Forest nous adressera la parole durant
quelques minutes.

M. André Forest, président, Association des hommes
divorcés ou séparés de Montréal: Je vous remercie beaucoup,
madame la présidente, et membres de ce comité, de nous rece-
voir et nous permettre d’exprimer notre opinion au sujet du
projet de loi C-47.

Je résumerai les documents que nous vous avons remis car
ils sont longs a expliquer. Comme premier approche, nous
avons demandé la médiation obligatoire, pour éviter les dif-
ficultés entre les couples.

Que ce soit au Québec, au Canada ou dans les autres pays,
le taux de succés de la médiation entre les couples, se situe
entre 70 et 80 p. 100.

S’était obligatoire de comparaitre devant une cour de média-
tion, entre 70 et 80 p. 100 des couples s’entendraient a4 I’ami-
able alors qu’actuellement, trés peu de gens passent par ce pro-
cessus. Dans les documents que vous avez devant vous, vous
voyez que les avocats sont tiédes a cette idée de la médiation.
Ils recommandent a seulement environ 7 p. 100 de leurs clients
de suivre cette médiation. Les juges, ainsi que quelques autres,
en recommandent un petit pourcentage. La plupart des gens
sont recommandés par nos associations, et ils s’y rendent
d’eux-mémes.

La proportion des gens qui passe par la médiation n’est pas
nombreuse car celle-ci n’est pas obligatoire. Tant qu’elle ne le
sera pas les avocats I’éviteront, a leur propre bénéfice.

On a étudié les coiits du divorce et de la médiation. Les
documents que I’on vous a remis indiquent qu’un divorce, aux
Etats-Unis, lorsqu’il passe par par le stade de la médiation,
colte $764 et, si les avocats s’en occupent, il colite $2,359. En
Ontario, on a fait des études pour comparer le coiit de la
médiation et les frais de cour. Une heure de médiation coite
$27; une heure passée en cour coiite $273.

Alors, vous vous imaginez les sommes que l'on pourrait
épargner, tant pour les contribuables que pour le gouverne-
ment si la médiation était obligatoire.

La deuxiéme chose que I'on demande, c’est la garde con-
jointe. La garde conjointe, ce n’est pas nouveau. C’est nouveau
au Québec, mais aux Etats- Unis, elle est instaurée depuis
quelques années. Dans les documents que je vous ai remis, vous

TEMOIGNAGES

Ottawa, Wednesday, October 9, 1985
[ Traduction]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met this day at 4:00 p.m. to give consideration to
the subject-matter of Bill C-46, to amend the Divorce Act; Bill
C-47, respecting the Divorce and Corollary Relief Act; and
Bill C-48, the Family Orders Enforcement Assistance Act.

The Honourable Senator Joan Neiman in the Chair.

The Chairman: Honourable Senators, we have with us this
afternoon, first, representatives of the Association des hommes
divorcés ou séparés de Montréal, Mr. Bode, Mr. Forest and
Mr. Nagy.

I see that Mr. Forest would like to address us for a few
minutes.

Mr. André Forest, president, Association des hommes
divorcés ou séparés de Montréal: Thank you very much,
Madam Chairman, and members of this Committee, for allow-
ing us to come and express our views on Bill C-47.

I’ll summarize the documents we gave you, because they
would take quite a while to explain. We re asking for manda-
tory mediation as the first step in avoiding difficulties between
couples.

The success rate for all couples who go through mediation,
whether in Quebec, or Canada as a whole, or in other coun-
tries, is between 70 and 80 per cent.

If every couple had to go through conciliation, between 70
and 80 per cent of them would end up settling things amicably,
whereas in the existing situation very few people go through
mediation. The documents you have before you show that law-
yers are rather opposed to the idea of mediation, and they only
recommend it to around 7 per cent of their clients. Judges and
a few other authorities recommend it to a small percentage. In
most cases mediation is recommended by our associations and
groups, the initiative comes from them.

So the proportion of people who go through mediation isn’t
very high, because it isn’t mandatory. As long as it isn’t man-
datory, lawyers are going to evade it, for their own advantage.

There have been studies done on the cost of divorce and
mediation. The documents we gave you point out that in the
United States, a divorce that goes to mediation costs $764.
When it’s in the hands of lawyers, it costs $2,359. There've
been studies in Ontario that compare the cost of mediation
with the cost of going through the courts: an hour of mediation
costs $27, an hour spent in court costs $273.

So you can see all the money that could be saved, by both
taxpayers and the government. Imagine the money that could
be saved if mediation were mandatory.

The second thing we’re asking for is joint custody. Joint cus-
tody isn’t new. It’s new in Quebec, but it’s existed in the
United States for a number of years. In the documents I gave
you, you will see that in California, for example, only 6 to 7



21146

Legal and Constitutional Affairs

9-10-1985

[Text]

constaterez qu’en Californie, par exemple, le taux de contesta-
tion n’est que de 6 4 7 p. 100 s’il y a eu médiation et que la
garde conjointe a été accordée. La garde conjointe est recom-
mandée dans une trentaine d’états. La préférence dans tous les
états est d’accorder la garde conjointe 4 moins de prouver une
raison contraire.

La présomption est d’accorder la garde conjointe. Il appar-
tient aux gens qui la refusent de prouver que cela peut nuire a
un enfant.

Plusieurs états ont adopté la garde conjointe et le taux de
réussite est d’environ 80 p. 100. Alors on demande, sans forcer
et sans la rendre obligatoire, qu’il y ait une présomption en
faveur de la garde conjointe.

On demande que la loi, ainsi que les juges, exigent que les
couples tentent de s’entendre pour un an, par exemple, au sujet
d’une garde conjointe. On en serait quitte 4 revenir, lors du
jugement final, pour déterminer si la garde devrait continuer
d’étre conjointe ou si elle devrait étre accordée a un parent,
avec des droits de visite a 'autre. -

Nous avons une recommandation au sujet des droits des
péres, qui sont brimés énormément par le systéme judiciaire
actuel. La garde des enfants est attribuée a4 la mére dans une
proportion de 85 p. 100. Lorsqu’il y a contestation, dans 95 p.
100 des cas, la garde va a la mére et non au pére.

Les chiffres parlent par eux-mémes, il y a une discrimina-
tion évidente. Quelques groupes féminins prétendent que ce
taux de 85 p. 100 est di au fait que le pére ne demande pas la
garde. C’est une fausse affirmation.

Il est faux que les péres ne demandent pas la garde de leurs
enfants, dans 85 p. 100 des cas. Souvent ils ne la demandent
pas parce que les avocats ont la conviction qu’ils ne peuvent
pas l'obtenir. S’ils en avaient la conviction, ils le demanderai-
ent beaucoup plus souvent. Actuellement, le taux des péres qui
demandent la garde des enfants se situe dans les alentours de
50 p. 100.

Malheureusement, dans 5 p. 100 des cas, seulement, elle
leur est accordée. Il faut donc que la loi donne des indications
précises pour accorder la garde des enfants au meilleur parent.

D’aprés des recherches que nous avons entreprises, le meil-
leur parent est celui qui accorde le plus de droits de visite &
I’autre. Les droits d’accés sont faciles, 4 ce moment-la.

Un bon parent, c’est celui qui facilite les contacts avec les
deux parents, que ce soit la mére ou le pére.

Le critére biologique ne devrait pas étre invoqué en premier
lieu, mais plutét le critére psychologique.

Au sujet de la garde des enfants, les juges n’abordent pas
tellement le coté psychologique, c’est-a-dire lequel des deux
peut donner le meilleur amour. Ils ont toujours une tendance a
’accorder a la mére.

Un des gros problémes, est que lorsque la mére s’enfuit a
I’extérieur avec son enfant, c’est un rapt et dans nos lois, il n’y
a rien pour la punir. On demande que ce soit la méme loi pour

[Traduction)

per cent of couples who have gone through mediation and have
joint custody come back before the courts. In about thirty
other states, there’s a preference given to joint custody, which
means you have to prove that there’s some valid reason against
it.

They start from the presumption that there will be joint cus-
tody, and then it’s up to the parties who don’t want joint cus-
tody to prove it would be harmful to the child.

So there are a number of states that have adopted joint cus-
tody, and it’s working very well. The success rate is about 80
per cent for those who have joint custody. So what we’re ask-
ing, without forcing it on anybody and without making it com-
pulsory in any way, we're asking that there be a presumption
in favour of joint custody.

We’re asking that the legislation and the judges give a pref-
erence, that they ask couples to try out a joint custody agree-
ment for a year, for example, with the proviso that they can
come back for a final ruling on whether custody should con-
tinue to be joint or whether it should be given to one parent
only with visiting rights going to the other.

Another of our recommendations is on the rights of fathers
which are currently violated by the legal system. First off, cus-
tody goes to the mother in 85 per cent of cases. In 95 per cent
of the cases where there’s a custody dispute, it’s resolved in the
mother’s favour, the father doesn’t get custody.

The figures speak for themselves. They show blatant dis-
crimination. Some feminist groups claim that the reason cus-
tody goes to the mother 85 per cent of the time is that the
father doesn’t ask for it. That’s not true.

It’s not true at all that in 85 per cent of cases fathers don’t
ask for custody of their children. Often they don’t ask because
their lawyers are convinced they can’t get it. If they thought
they could get it, they’ld ask for it a lot more often. At present
about 50 per cent of fathers ask for custody of their children.

Unfortunately they only get it 5 sic—surely he must have
meant 15? per cent of the time. The law has to set down very
clearly how custody is to be awarded, and that it should be to
the better parent.

The better parent, according to our research, is the one who
is offers the most visiting rights or access to the other parent.
Determining right of access becomes easy at that point.

I think a good parent is one who wants to facilitate the
child’s access to both parents. 1 think that’s a good parent,
whether it’s the mother or the father.

The second criterion shouldn’t be the biological one, which
in fact is usually invoked first, but the psychological one.

When they deal with child custody, judges don’t often go
into the psychological side, the question of which parent is
capable of giving the most love. They always have a tendency
to assume it’s the mother.

One of the other problems that causes us a lot of difficulty is
when the mother takes off with the child—that’s abduction,
and there’s no penalty as the law now stands. We want it to be
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le pére et la mére qui s’enfuit avec ’enfant, qu’ils en aient la
garde ou non. On demande que ce soit un rapt punissable par
la loi.

Dans les cas ou la femme déménage au loin et qu’elle en
avertit pas son conjoint, on demande qu’il y ait une indication
précise dans la loi, que le conjoint qui veut déménager dans
une autre ville, dans une autre province ou dans un autre pays,
comparaisse devant le tribunal pour faire réviser ses droits de
visite et de garde.

En ce moment, si I’épouse déménage a4 600 milles a
’extérieur, par exemple, le pére perd automatiquement ses
facilités de visite. Il ne peut plus voir son enfant.

Un point important, aussi, est quand la mére ou le pére
(nous autres, on parle pour les péres, mais, inversement il en
est de méme, on ne veut pas faire de sexisme) détourne I'affec-
tion de I’enfant de I'autre conjoint, je trouve que ce geste dev-
rait étre puni.

La punition serait, peut-étre lors d’une premiére offense, une
amende. A l'occasion d’une deuxiéme offense, il pourrait y
avoir un changement de garde. Un bon parent n’agit pas de
cette fagon.

Le méme principe devrait s’appliquer pour le parent qui
cause des obstructions continuelles pour empécher de voir
I’enfant. Un parent accuse |'autre de toutes sortes de crimes
tels la violence, le harcélement et méme I'inceste. Il se parjure.

On trouve tous les moyens possibles pour empécher le pére
de voir son enfant. Alors nous demandons que ces principes
soient inclus dans la loi, qu’il y ait des mécanismes empéchant
que cette situation se reproduise continuellement.

Chez-nous, au Québec, des mécanismes existent pour la per-
ception de la pension alimentaire. Alors, on demande qu’il y en
ait pour les droits de garde et de visite, que ceci soit appliqué
par la loi.

La présidente: Merci M. Forest, M. Nagy . ..

Mr. Pancras Nagy, Director of Public Relations, Associa-
tion des hommes divorcés ou séparés de Montréal: Madam
Chairman, we perceive here six major problems in the present
situation and court practice surrounding divorce. The first is
that, in the case of divorce, children are effectively deprived of
one of the parents, and one of the parents is deprived of his or
her children. We think it is a fundamental, basic human right
of every individual to participate in the education and up-
bringing of his or her children. This is a right that is as funda-
mental as the right of free speech or assembly, and no
Canadian should be deprived of this fundamental right without
valid and serious reasons. Every year, there are tens of thou-
sands of Canadian parents who are deprived of this basic fun-
damental human right. That is why we favour shared custody
and not the awarding of custody to one parent, in the case of
divorce.

The second problem is that, in the overwhelming majority of
cases, it is the father who is deprived of his children, and it is
of the father that the children are deprived of. We feel that
this is a discrimination based on sex, and is contrary to Article
15 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms. It is an

[Traduction]

the same thing whether the mother or the father takes off with
the child. Whether they have custody or not. We want abduc-
tion to be a crime.

When the woman moves away without telling her husband,
we want the law to stipulate that a spouse who wants to move
to another city, or another province, or another country must
appear before the court so that visiting rights and custody
rights can be re-worked.

If she wants to move 600 miles away, for example, the
father automatically loses his visiting rights. He can’t see his
child any more.

Another important point is when the mother (or the
father—it would be the same whoever did it, but we're here to
speak for fathers), when the mother, or whichever parent, alie-
nates the child’s affections from the other parent, well my
God, I think that should be punished.

For a first offense there might be a fine. For a second
offense, custody might be reversed. A person who does that
isn’t fit to be a parent.

The same thing applies to parents who are continually obs-
tructing access to the child. They accuse the other parent of all
kinds of things, violence, harrassment, even incest.

They look for every possible means of preventing the father
from seeing his child. So we want these things included in the
legislation, so there will be mechanisms for preventing this obs-
tructionism from occurring all the time.

Quebec has mechanisms to handle maintenance payments.
So we're asking for other mechanisms to be put into law to
handle custody and visiting rights.

The Chairman: Thank you, Mr. Forest. Mr. Nagy?

M. Pancras Nagy, directeur des Relations publiques, Asso-
ciation des hommes divorcés ou séparés de Montréal:
Madame le président, nous avons décelé six grands problémes
dans la situation actuelle et les pratiques judiciaires entourant
le divorce. Premiérement, dans le cas d’un divorce, les enfants
sont effectivement privés d’un de leurs parents, et I'un des
parents est privé de ses enfants. Nous croyons que tout indi-
vidu a le droit humain fondamental de participer a I’éducation
de ses enfants. Ce droit est aussi fondamental que la liberté
d’expression et de réunion pacifique, et aucun Canadien ne
devrait en étre privé sans motif sérieux et valable. Chaque
année, des dizaines de milliers de parents canadiens sont privés
de ce droit fondamental. C’est pourquoi nous sommes en
faveur de la garde conjointe et non de I'octroi de la grade a
'un des parents.

Deuxiémement, dans la trés grande majorité des cas, c’est le
pére qui est privé de ses enfants et ce sont du pére que les
enfants sont privés. Nous voyons 1d une discrimination fondée
sur le sexe, qui contrevient 4 I’article 15 de la Charte cana-
dienne des droits et libertés. Notre systéme transgresse cons-
tamment notre Charte des droits et libertés.
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on-going violation by our system of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms.

The third problem in the present situation is that the non-
guardian parent—usually the father—has no say in the deci-
sions affecting the health, education and well-being of his chil-
dren. He is cut out. The fourth problem is that access of the
non-guardian parent to his children can be indefinitely
obstructed by the guardian parent if this guardian parent is
obstinate and has the financial means. Our judicial system
does nothing to discourage such obstruction.

Our system is based on confrontation, and there is nothing
in that system that would discourage litigation and encourage
co-operation between divorced parents. There are quite a num-
ber of hurtful social consequences of this and these are already
on record, but perhaps I could just list them. The result of
close to 40 per cent of Canadian children growing up without
their own father is an increase in juvenile deliquency. Statisti-
cal studies have shown that there is a positive correlation
between juvenile delinquency and being brought up without a
father. Secondly, recent data by Statistics Canada show that
the suicide rate in this country is the highest amongst adoles-
cents. We would like to suggest that if Statistics Canada would
further pursue research along those lines, it would find a posi-
tive correlation between the high suicide rate and the absence
of the father.

Thirdly, the present system does not favour women in every
respect. The second wife must share the agony and the stress
imposed by the system where the father has to fight the first
wife for access to his children. There have been second mar-
riages that have broken up because the second wife just cannot
bear the stress.

Given our adversarial system, and the possibility of obstruc-
tion, it can cost a father $25,000 over a period of 16 years,
until his children come of age, to remain in contact with his
own children. I have already spent that much, and many of my
friends have spent much more than that. Faced with such exor-
bitant costs, many fathers simply give up and their children
grow up without a father.

The system that deprives fathers of their children results in
many regrettable consequences which we utterly disapprove of,
but they are there and they are engendered by the system.
Some fathers think that, having no say in the education of
their children but being compelled to bear the cost of such edu-
cation is a sort of taxation without representation, and they do
not pay child support. Regrettable as this is, and we do not
approve of this, this is a consequence of the present system.

Bill C-47 proposes an elaborate system to trace, at the tax-
payers’ expense, ex-husbands who do not pay alimony or child
support. This is a typical case of treating the symptom rather
than the disease.

Another regrettable consequence of the system is that some
desparate fathers abduct their children. Child abduction by the
father is a criminal offence punishable by up to 10 years in

[Traduction)

Le troisiéme probléme que pose la situation actuelle réside
dans le fait que le parent qui n’a pas la garde, généralement le
pére, ne peut participer aux décisions touchant la santé, I’édu-
cation et le bien-étre de ses enfants. Il est mis a ’écart. Le qua-
triéme probléme est di au fait que le parent 4 qui les enfants
ont été confiés peut, s’il est obstiné et s’il en a les moyens
financiers, empécher indéfiniment tout accés de I'autre parent
aux enfants. Notre systéme judiciaire ne prévient aucunement
pareille obstruction.

Notre systéme est fondé sur I'affrontement, et ne décourage
aucunement le litige ni ne favorise la collaboration entre les
parents divorcés; cela donne lieu a4 de nombreuses conséquen-
ces néfastes pour la société qui sont déja connues, mais que je
vous énumérerai tout de méme. Le fait que prés de 40 p. 100
d’enfants canadiens grandissent en I'absence de leur propre
pére accroit le taux de délinquance juvénile. Des études statis-
tiques ont démontré qu'il existe un lien entre la délinquance
juvénile et le fait d’avoir grandi sans pére. De plus, des données
récemment compilées par Statistique Canada ont révélé que le
taux de suicides au Canada est le plus élevé chez les adoles-
cents. Nous croyons qu’une recherche poussée établirait un
lien entre le taux élevé de suicides et I’absence du pére.

Troisiétmement, le systéme actuel ne favorise pas les femmes
sur tous les plans. La seconde épouse doit supporter I'anxiété et
les pressions qu’impose le systéme, le pére devant combattre sa
premiére femme pour avoir accés a4 ses enfants. Il est arrivé
que des seconds mariages se sont brisés parce que la seconde
femme ne pouvait supporter le stress.

Vu notre systéme accusatoire, et la possibilité de créer des
obstacles, un pére peut se voir forcé de verser 25 000 $ sur 16
ans, jusqu’a ce que ses enfants deviennent majeurs, pour
demeurer en communication avec eux. Quant & moi, j'ai déja
dépensé autant et nombre de mes amis ont dii dépenser beau-
coup plus. Face a ces coiits exhorbitants, de nombreux péres
laissent tout simplement tomber, et leurs enfants grandissent
sans eux.

Ce systéme qui prive les péres de leurs enfants entraine de
nombreuses conséquences regrettables que nous désapprouvons
totalement mais dont nous ne pouvons nier I’existence. Cer-
tains péres, n’ayant rien a dire au sujet de I’éducation de leurs
enfants mais forcés de payer pour leur études, croient qu'il
s’agit d’'une taxation sans représentation et ne versent pas les
allocations alimentaires des enfants. Aussi regrettable que cela
puisse étre, et méme si nous ne I’approuvons pas, c’est une con-
séquence du systéme actuel.

Le projet de loi C-47 propose un systéme complexe permet-
tant de retracer, aux frais du contribuable, les ex-époux qui ne
s’acquittent pas de I’allocation alimentaire ou de I’allocation
des enfants. Cela revient a soigner le symptome plutdt que la
maladie.

Une autre conséquence regrettable du systéme réside dans le
fait que certains péres désespérés enlévent leurs enfants, et cet
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prison. Again, this is another example of the treatment of a
symptom rather than the treatment of a disease.

Finally, in awarding the custody of children and in the
financial consequences of the divorce, the present system
favours the wife. If a wife ceases to love her husband, she can
make a cost-benefit analysis and see that she will have the chil-
dren; she will have alimony; she will have a financial settle-
ment; she will have most of the advantages of marriage and
she will not have the major disadvantage of marriage, which is
dependence. Therefore she sues for divorce. Seventy-five per
cent of divorces in Canada are initiated by the wife. I submit
that if a fairer deal were given to the spouses, there would be
many wives who would make an effort to keep the marriage
going. Giving a better deal to fathers and husbands would pro-
vide an added protection to one of our most fundamental insti-
tutions, which is marriage and the family. Thank you very
much.

The Chairman: Thank you, Mr. Nagy. Are there questions,
Senator Asselin?

Senator Asselin: Madam Chairman, are we going to hear
from the last witness before asking questions?

The Chairman: Yes, of course. Mr. Bode?

M. Jean Bode, secrétaire de I’Association des hommes
divorcés ou séparés de Montréal: Honorables sénateurs, il ne
nous appartient pas de vous donner des directives concernant
la future. Permettez-moi de vous soumettre respectueusement
la situation telle que nous la vivons: nous constatons, d’une
part, le comportement répréhensible de certaines méres dans la
question des enfants vis-a-vis du pére; d’autre part, nous
admettons volontiers le comportement répugnant de certains
peres. Nous faisons la part des choses. Nous ne sommes pas ici
pour accuser I'un ou l'autre. Nous désirons le bien-étre des
enfants. Les premiéres victimes d’une rupture, quand il y a des
enfants, ce sont ces derniers. Ils souffrent des conflits, des pro-
cédures judiciaires. Ils seront témoins de toutes ces bagarres,
de ces tragédies, de cette haine et de cette agressivité.

C’est la raison pour laquelle il est nécessaire de se diriger
vers la médiation, le consensus, I’entente, I'apaisement et la
conciliation. Ces attitudes s’inscrivent dans la conscience et
dans le coeur de chaque individu. Si la réconciliation n’a pas
lieu, il faut prévoir une certaine conciliation, une certaine
entente, un certain accord.

Que voyons-nous dans le projet de loi qui nous est soumis?
Au paragraphe 2 de I'article 9, on dit que I’avocat devra discu-
ter avec son client de I'opportunité d’entreprendre des négocia-
tions avec son conjoint et de le renseigner sur les services de
médiation qu’il connait. Et quand il n’en connait pas! Qu’est-ce
qui arrive dans les endroits, hors de Montréal et Québec, ou il
n'y en a pas. Ceux qui ne disposent pas de centres de médiation
seront lésés.

Dongc, si on entrevoit quand méme dans la 1égislation 'utilité
de services de médiation, pour en arriver a un certain résultat,
il est nécessaire que ces services soient étendus a la grandeur
du pays.

Ensuite, nous avons I'article 16, le paragraphe 6. Il ne faut
pas oublier, je vous le demande, que si on accuse certains hom-
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acte criminel les rend passibles de 10 années d’emprisonne-
ment. Ici encore, on soigne le symptome plutdt que la maladie.

Enfin, le systéme actuel favorise la femme en lui accordant
la garde de ses enfants et une aide financiére. Si une femme
cesse d’aimer son mari, rien de I'empéche de faire une analyse
coits-avantages et de se rendre compte qu’elle aura la garde
des enfants, qu’elle aura droit 4 une allocation alimentaire et a
une aide financiére et qu’elle bénéficiera de la plupart des
avantages du mariage sans en subir le principal inconvénient,
soit la dépendance. Aussi demande-t-elle le divorce. Soixante-
quinze pour cent des divorces au Canada sont entrepris par les
épouses. A mon avis, si les maris bénéficiaient de meilleures
conditions, beaucoup de femmes s’efforceraient de sauver leur
union. En offrant aux péres et aux maris de meilleures condi-
tions, I’on protégerait davantage nos plus essentielles institu-
tions, le mariage et la famille. Je vous remercie beaucoup.

Le président: Je vous remercie, M. Nagy. Avez-vous des
questions, sénateur Asselin?

Le sénateur Asselin: Madame le président, écouterons-nous
le dernier témoin avant de commencer |'interrogatoire?

Le président: Oui, bien siir; monsieur Bode, a vous la parole.

Mr. Jean Bode, Secretary, Association des hommes divor-
cés ou séparés de Montreal: Honourable Senators, it is not our
place to give you instructions regarding the upcoming legisla-
tion. However, I respectfully wish to describe to you the situa-
tion we are experiencing. We have noted that the behaviour of
certain mothers is reprehensible where matters of child-father
relations are concerned. We also willingly concede that the
behaviour of some fathers is repugnant. We have made allow-
ances. We are not here to accuse anyone. We are here because
we are concerned about the welfare of the children. When a
marriage breaks down, children are the first to suffer from the
fights and the legal wrangling. They are the ones who will wit-
ness the fights and tragedies and feel the hate and aggressive-
ness.

For this reason, it is vital to look to mediation, to achieving a
concensus or an agreement, not to conciliation. At least, this
approach deals with the conscience and heart of each
individual. If a reconciliation does not take place, some kind of
agreement or understanding must be reached.

What exactly are the provisions of the bill before us? Sec-
tion 9(2) requires that the lawyer discuss with his client the
advisability of mediation and advise him of the mediation ser-
vices of which he is aware. And what if he is not aware of such
services? What happens if the clients do not live in Montreal
or Quebec City, but rather in an area where mediation services
are unavailable? Those who do not have access to such services
will be at a disadvantage.

Therefore, even if the legislation does emphasize the need
for mediation services in order to arrive at some sort of agree-
ment, it is necessary that such services be available nationwide.

With regard to section 16(6), it should be remembered that
while some men are accused of not making their support pay-
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mes pour leur comportement, c’est-a-dire le non-paiement de
la pension, I’évasion au loin, 'empéchement de tourner en rond
pour la famille, un gros pourcentage d’entre eux, n'ayant pas
acces 4 leur enfant ou 4 leurs enfants assez commodément, au
bout d’un certain temps, souffre d’une certaine lassitude. Elle
est parfois vengeresse. J'en viens & ce point ou on mentionne
qu’en rendant une ordonnance conformément au présent arti-
cle, la juridiction applique le principe selon lequel 'enfant a
charge doit pouvoir communiquer dans la méme mesure avec
les époux, compte tenu des circonstances. Il faut tenir compte
des circonstances ol cela est possible.

Y

Nous soumettons a votre appréciation de nombreux juge-
ments, par exemple, celui du 8 juillet 1985, a la Cour supé-
rieure de Sherbrooke. Une mére homosexuelle quitte son foyer
pendant trois ans pour vivre son aventure. A son retour, elle a
des remords, elle veut ses deux enfants. Le pére, pendant trois
ans, a eu une conduite exemplaire. Le juge finira par donner la
garde des enfants a la mére. Cela nous parait un peu époustou-
flant: le pére a été un modéle et c’est la mére qui aura la garde
des enfants. Que restera-t-il au pére? Deux fins de semaine par
mois. Comment voulez-vous que le pére puisse faire respecter
son autorité ou démontrer sa responsabilité parentale, en tant
que pére. Vous le savez, messieurs, si les hommes ont des torts,
ils ne sont quand méme pas tous des aventuriers, des ignorants,
des irresponsables. Il y en a quand méme qui veulent se con-
duire comme des péres et voir leur fils ou leur fille bien édu-
qués et responsables. Si le pére n’entrevoit ses enfants qu'une
fin de semaine par mois pour leur offrir un petit repas chez
McDonald et les ramener 4 la mére, c’est une injustice.

Nous aimerions qu’il y ait beaucoup plus de précision en ce
qui concerne les communications des enfants vis-a-vis leurs
parents. C’est la raison pour laquelle je ne vais pas revenir sur
les points élaborés par mes confréres. Jinsiste sur le fait que
vous étes notre dernier espoir car lorsque la loi sera adoptée,
nous ne pourrons plus la changer. Nous espérons que votre
autorité puisse intervenir pour arréter certains faits. En ce
sens, nous aimerions que vous vous penchiez davantage sur la
médiation et la garde conjointe des parents. Je vous remercie
madame la présidente.

Le sénateur Asselin: J'ai pris note des témoignages rendus
par les personnes venues nous visiter pour nous faire part de
leurs remarques sur la législation qui nous est soumise.

Je peux parler en connaissance de cause. J’ai travaillé en
droit familial pendant plusieurs années. J’ai plaidé devant les
tribunaux plusieurs cas de divorce, entre autres, des affaires
importantes en Cour d’appel.

Jai I'impression qu’il ne faudrait pas laisser entendre que
nos tribunaux ont toujours rendu des jugements ne soulignant
pas la responsabilit¢ paternelle. Derniérement, au bureau
d’avocats ou je pratique, une dame a été condamnée 4 payer
une pension alimentaire a son mari par la Cour d’appel.

M. Bode: Les temps changent!

Le sénateur Asselin: Oui, il y a eu une évolution de la juris-
prudence. Depuis qu’on soumet 4 I'attention du tribunal des
cas de divorce ou de séparation, la jurisprudence s’est dévelop-

[Traduction)

ments, of running off or of not doing enough for their family, a
large percentage do so because they do not have access to their
child or children readily enough and after a certain period of
time, they become complacent. Sometimes, this lassitude is
born of a desire for vengeance. What I mean is that by issuing
an order in accordance with this particular section, the court
applies the principal whereby the dependent child must be able
to communicate to the same extent with each parent, depend-
ing on whether circumstances make this possible.

We could bring to your attention a number of rulings, one
handed down as recently as July 8, 1985 by the Superior Court
in Sherbrooke. A homosexual mother ran off for three years to
“experience life” and then returned. She felt some remorse and
wanted her two children back. For three years, the father’s
behaviour had been exemplary. Yet, the judge ultimately
awarded custody of the children to the mother. We find this
situation more than a little amazing considering that although
the father was the model parent, it’s the mother who got cus-
tody of the children. What does the father get? Two weekends
a month with his children. How do you expect him to take his
responsibility and authority as a father seriously under the cir-
cumstances? I admit that men have their faults, but after all,
not all of them are adventurers or ignorant men unwilling to
accept their responsibilities. There are men who want to be
responsible fathers and who want their son or daughter to
receive a good education. If a father gets to see his children
only on weekends and then only to take them to McDonald’s
for lunch and then back to their mother, then he is the victim
of an injustice.

We would like to see more clear-cut rules regarding chil-
dren’s contacts with both parents. I will not go over again the
points raised by my colleagues. I only want to stress that you
are our last hope. Once the legislation is adopted, we will no
longer be able to amend it. We hope that given your authority,
you will be able to intervene to stop certain things from hap-
pening. We would like you to examine more closely the ques-
tion of mediation and joint custody. Thank you. Madam
Chairman.

Senator Asselin: I have listened to the testimony given by
individuals who shared with us their views on the draft legisla-
tion now before us.

I do have some knowledge of the facts here. I worked in the
area of family law for several years. I have argued a number of
divorce cases in court and a number of important cases in
Appeals Court.

In my opinion, we should not accept the assumption that our
courts have always handed down rulings that do not underline
paternal responsibility. Recently, the legal firm that I work for
handled a case where a woman was ordered by the Appeal
Court to make support payments to her husband.

Mr. Bode: The times are changing!

Senator Asselin: Yes, there has been some emancipation of
jurisprudence. Ever since the courts have been asked to rule on
cases of divorce or separation, jurisprudence has been evolving
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pée davantage pour pallier aux objections ou aux remarques
des personnes témoignant devant ce comité.

Lorsque I'on parle de médiation obligatoire, j’ai I'impression
qu’on enléve aux tribunaux une responsabilité qu’ils doivent
exercer en dernier ressort, c’est-a-dire décider du bien fondé
des causes de divorce de méme que des pensions alimentaires
et de la garde des enfants. En dernier ressort, la loi veut laisser
ce pouvoir aux tribunaux. Tant et aussi longtemps que les tri-
bunaux seront considérés dans notre pays comme un orga-
nisme indépendant des pouvoirs politiques, il faut quand méme
leur faire confiance.

L’article 9 de la loi ordonne a I’avocat d’avertir les époux qui
se présentent devant lui qu’il y a des possibilités de médiation,
qu’il existe des organismes de médiation.

Plusieurs avocats ont respecté I'article 7 de I’ancienne loi sur
le divorce. Cet article obligeait I'avocat 4 fournir un affidavit
dans la requéte en divorce pour dire au tribunal qu’il avait pris
toutes les mesures d sa disposition pour ticher de tenter la
réconciliation. Ces affidavits n’ont pas toujours été donnés de
fagon peu sérieuse par les avocats. De nombreux avocats se
sont arrétés souvent a l'affidavit qu’ils devaient donner en
vertu de I’article 7 de la Loi sur le divorce. En ce qui concerne
de nombreux avocats qui pratiquent actuellement, je dois vous
dire que leur premier souci, lorsqu’on leur soumet un cas de
divorce, c’est de tenter la réconciliation. Dans la requéte en
divorce, il doit produire cet affidavit a I'effet qu’il a tenté tous
les moyens possibles pour en venir 4 une réconciliation. Lors-
que la réconciliation n’est pas possible, ’avocat intente sa
requéte en divorce pour soumettre les griefs de son client ou de
sa cliente au tribunal pour obtenir un jugement.

Dans tous les cas de divorce, un des témoins I’a dit avec rai-
son, il faut toujours se préoccuper de I'intérét des enfants. Fon-
damentalement, les époux devraient avoir plus de droit de
garde des enfants. Si on regarde I'dge des enfants, souventes
fois, le tribunal ne peut penser donner la garde des enfants a
un pére qui travaille, qui a des obligations alors que ses enfants
sont en bas age. Cela créerait souvent des difficultés au pére
qui recevrait la garde d’enfants dont I’dge varierait entre un et
cing ans. C’est la raison pour laquelle plusieurs jugements ont
eu tendance a accorder la garde des enfants a la mére, qui par
définition affective, est la personne qui est la mieux placée a
cet effet.

Pour revenir au point que je voulais souligner, nous pouvons
critiquer les avocats, nous pouvons dire n’importe quoi contre
eux. J'ai 'impression cependant que la majorité prend son role
au sérieux lorsqu’elle fournit I'affidavit concernant la réconci-
liation.

La loi telle que définie n'empéche pas les époux de deman-
der aux avocats qu’ils consultent de référer leur cas a un tribu-
nal ou 4 un organisme de médiation. Le Devoir du 9 octobre
1985 mentionne dans un article que le service de médiation a
la famille a regu 1,700 couples en quatre ans. On ne peut enle-
ver ou réduire ce travail de médiation. Cependant, il est diffi-
cile pour le gouvernement de mettre sur pied des organismes
officiels de médiation vers qui les couples devraient d’abord se
diriger pour obtenir un jugment.

[Traduction)
to deal with objections or comments such as those made by the
individuals appearing before this committee.

When we speak of mandatory mediation, I have the impres-
sion that we are taking away from the courts a responsibility
which they hold as a last resort, namely the responsibility to
rule on the cogency of support and child custody. As a last
resort, the law leaves this responsibility up to the courts. As
long as the courts in our country are viewed as bodies acting
independently of political forces, we must continue to have
confidence in them.

Section 9 of the bill stipulates that the lawyer must inform
the spouses who come to him of the option of seeking media-
tion from existing mediation services.

I want to mention that many lawyers abided by the provi-
sions of section 7 of the old Divorce Act. Under the terms of
section 7, a lawyer was required to file an affidavit in the
application for divorce informing the court that he had taken
every available step to bring about a reconciliation. These
affidavits were not always taken seriously by the lawyers.
Many lawyers often stopped short of producing the affidavit
required under section 7 of the Divorce Act. As for the many
lawyers who are presently practising, I must say that the first
thing a lawyer does when faced with a pending divorce is to
attempt a reconciliation. In petitioning the court for divorce,
he must submit an affidavit stating that he has tried in every
way possible to get the couple in question to reconcile. When a
reconciliation is impossible, the lawyer files a petition for
divorce which allows him to air his client’s grievances to the
court in order to obtain a ruling.

In all divorce cases, as one of the witnesses correctly pointed
out, we must consider the interests of the children. Fundamen-
tally, spouses should have more custody rights with regard to
their children. If we consider the age of the children, we see
that many times, it is impossible for the court to award cus-
tody of the children to a working father who has certain obli-
gations, particularly when one of the children is between the
ages of one and five. That is why some rulings have tended to
favour the mother who, by affective definition, is the person in
the better position to get custody of the children.

Getting back to the point I wanted to make, we can criticize
lawyers any way we like, but it is my impression that the
majority of them take their role seriously when it comes to fil-
ing the affidavit regarding reconciliation.

As it now stands, the law does not prevent the spouses from
asking their lawyers to refer their case to a mediation tribunal
or agency. According to an article in the October 9, 1985 issue
of «Le Devoir», family mediation services have counselled
1,700 couples over a four-year period. We cannot underesti-
mate the importance of this mediation work. However, it is dif-
ficult for the government to set up official mediation agencies
to which couples should first turn to obtain a ruling.
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Je soumets que cela n’est pas possible. Vous me direz peut-
étre que mon intervention n’est pas objective mais je prétends
qu’il n’est pas possible dans le cadre judiciaire des requétes en
divorce d’enlever la juridiction des tribunaux et la remplacer
par des organismes de médiation. Sur le plan juridique, le tri-
bunal doit mener des enquétes poussées. Le jugement du tribu-
nal est exécutoire et coercitif tandis que les décisions d’organis-
mes de médiation ne le sont pas. Vous pouvez vous rendre
devant un organisme de médiation et lui demander de juger
votre probléme ou celui de votre femme. Si cela ne fonctionne
pas, au bout d’un an ou deux, vous devrez retourner devant un
tribunal pour obtenir un jugement coercitif concernant la
garde des enfants ou la pension alimentaire. J’aimerais connai-
tre votre idée a ce sujet. Comment un organisme de médiation
peut-il avoir un pouvoir coercitif pour des personnes qui ne
veulent pas respecter la décision d’un organisme de médiation?

M. Forest: Monsieur le sénateur, je vous remercie de votre
intervention. Dans un sens, il est vrai que la médiation n’est
pas facile dans un sens pour les avocats. J'y reconnais une
objection naturelle pour I’avocat car il est en conflit d’intérét.

Si les causes passent devant un service de médiation, il est
certain que I’avocat retirera beaucoup moins d’honoraires. Par
contre, on ne désire pas enlever le pouvoir cocercitif des juges
ou des tribunaux. Quand on recommande la médiation, nous
pensons 4 la formule qui existe présentement au Québec: les
ententes de médiation sont soumises quand méme devant le tri-
bunal. Elles sont étudiées par le tribunal pour savoir si elles
sont correctes ou non, si elles favorisent les deux époux etc. Le
juge se penche sur cette entente pour évaluer s’il y en a un qui
n’est pas défavorisé par rapport a I'autre. Le juge conserve la
derniére décision.

Quand on parle de médiation, on ne veut pas dire que nous
désirons nous soustraire aux pouvoirs des tribunaux. Nous vou-
lons faciliter le travail et diminuer le colt que représente une
audition cour. Nous voulons faciliter le travail du juge en
méme temps. Lorsque les conjoints ont discuté au préalable de
leurs conflits cela aide le juge. Si les conjoints en sont venus a
une entente a I’amiable, le juge I'étudie. Le juge peut question-
ner les conjoints, leur demander s’ils sont vraiment d’accord et
si ’entente a du bon sens.

La médiation n’intervient pas au niveau de I'appareil judi-
ciaire. On respecte les juges, on les aime et on se fie 4 eux. Par-
fois, ils n’ont pas une formation matrimoniale ou psychologi-
que trés poussée. Le méme phénomeéne s’applique aux avocats
qui n’ont pas une grande expérience de la psychologie du cou-
ple ou des enfants. C’est la raison pour laquelle ils font appel a
des experts psycho-sociaux.

Nous recommandons aux universités de donner des cours de
relations familiales aux avocats. Ainsi, ils comprendront
davantage le probléme. Actuellement, les avocats n’ont pas
cette compétence; nous ne voulons pas les critiquer, nous pen-
sons qu’ils sont tous honnétes, compétents et consciencieux.
Cependant, ils n’ont peut-étre pas tous la compétence et la for-
mation requises pour s’occuper des problémes humains concer-
nant la garde des enfants.

Je reviens 4 la garde des enfants. L'intérét de I’enfant est
mélé a toutes les sauces. Selon son intérét, I’enfant doit aller

[Traduction)

I maintain that this is impossible. Perhaps you will say that I
am not being objective. However, I maintain that it is not pos-
sible in the case of a petition for divorce to remove this respon-
sibility from the jurisdiction of the courts and transfer it to a
mediation service. From a legal standpoint, a court can con-
duct in-depth investigations. The decision of the court is execu-
tory and binding whereas the decisions of mediation bodies are
not binding. You can go before a mediation body and ask it to
hand down a decision regarding your problem or your wife’s
problem. If things still are not working out after a year or two,
you have to go to court to get a binding decision regarding
child custody or support payments. I would like to know your
views on this subject. How can a mediation body hand down
any sort of decision that may be binding when the parties in
question are not prepared to respect the decision?

Mr. Forest: Senator, thank you for your comments. It is true
that mediation is not an easy process in many respects for law-
yers. I realize that lawyers naturally object to it because it
could put them in a conflict of interest situation.

If the cases go before a mediation service, it is certain that
the lawyer’s fees will be much smaller. However, we are not
advocating taking away the binding power of the judges or of
the courts. That’s not what we want. When we recommend
mediation, we are thinking about the formula presently used in
Quebec, namely where mediation agreements are still submit-
ted to a court. They are reviewed by the court and checked for
accuracy and fairness to both parties. The judge examines the
agreement to see whether or not one spouse has an advantage
over the other. He reserves the right to make the final ruling.

By advocating mediation, we are not trying to take any pow-
ers away from the courts. We want to facilitate the work and
lower court costs for clients. We also want to make the judge’s
task easier. It helps the judge when the spouses have discussed
the problems between them in advance. If they have reached
an amicable agreement, the judge examines it. He may ask the
spouses some questions, such as whether they have truly
reached an agreement and whether it is a reasonable, sensible
one.

Mediation does not interfere with the judicial process. We
respect and admire judges. We rely on them. Sometimes they
do not have extensive marriage or psychology training. The
same is true of lawyers who do not have a great deal of experi-
ence in dealing with couple or child psychology. That is why
they call upon the services of experts in the field of social psy-
chology.

We recommend that universities offer courses in family rela-
tions to lawyers to help them better understand this problem.
At present, lawyers do not have any experience in this field.
It’s not that we want to criticize them. We feel that they are
all honest, competent and conscientious. It’s just that they do
not all have the ability and background training needed to deal
with the human problems of child custody.

But to revert to the question of custody. The “best interests
of the child”—everybody parrots that as their justification.
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soit au peére, soit 4 la mére. L’intérét de ’enfant excuse tout. Je
crois que, pour servir cet intérét, il devrait y avoir des critéres
bien définis. Qu’est-ce que c’est que I'intérét des enfants?
L’intérét de I’enfant c’est d’avoir ses deux parents, non seule-
ment un.

Le sénateur Asselin: Alors, que I’on ne se divorce pas.

M. Bode: Qu’on ne se divorce pas. Vous avez raison.
Cependnat, nous ne sommes pas Dieu le pére, monsieur le
sénateur.

M. Forest: Nous ne sommes pas Dieu le pére. Alors, on ne
divorce pas. Toutefois, s’il y a divorce, I'enfant a quand méme
droit 4 ses deux parents.

M. Nagy: On peut approcher cette question sous un autre
angle.

Le projet de loi dit que I'intérét de ’enfant est le seul critére
pour décider de la garde de I’enfant. J’ai remarqué ici, entre
parentheéses . . .

Le sénateur Asselin: La loi le prévoit.

M. Nagy: J'aimerais quand méme indiquer, entre parenthe-
ses, que l'intérét de I’enfant est primordial. De 1a & dire que
c’est le seul critére, je crois que c’est aller trop loin.

Les parents, ainsi que les grands-parents, sont aussi des étres
humains, et il ne faut pas exclure totalement leur apport. J'ai
donc suggéré que I'intérét de I’enfant doit étre un critére pri-
mordial, mais non pas le seul.

Maintenant, dans l'attribution de la garde de I’enfant, que
doit décider le juge? L’intérét de I’enfant. C’est une question
humaine et non pas une question légale. Dans la formation des
juges et des avocats, quelles qualités spéciales possédent-ils qui
les rendent aptes a décider du meilleur intérét de ’enfant?

J’ai 'impression que dans la plupart des cas, les juges se sen-
tent un peu mal a l'aise pour trancher cette question. Ils
emploient deux procédés. D’abord, ils font appel aux experts.
C’est alors la chasse aux experts par les deux parties. Les
experts présentent alors un point de vue différent. Le juge est
donc coincé entre les deux groupes d’experts qui soutiennent
des recommandations contradictoires, ce qui n’est pas de
nature a 'aider.

Deuxiémement, les juges se basent sur les précédents.

J’ai revu l'argument présenté lors de 25 jugements en
matiére de garde de I'enfant. Dans chacun des 25 précédents
les groupant, j'ai décelé trés peu de référence a l'intérét de
I’enfnt, ce qui était réellement I’enjeu du débat.

C’est la raison pour laquelle nous recommandons la média-
tion qui n’aboutira pas 4 un jugement donnant tort ou raison
aux parties. Le but sera d’arranger les choses afin d’en arriver
4 une entente entre les parties, leur permettant d’élever leurs
enfants dans I’harmonie et la sérénité.

Nous sommes trés étonnés (alors que la question est encore
débattue aujourd’hui, ici) de constater que le ministre de la
Justice, hier, ait fait une déclaration excluant dorénavant la

[Traduction]

They say for the child’s best interests, he should go with his
father—he should go with his mother—whatever it is, it’s
always because it’s in the “best interests of the child”. I think
there should be well-established criteria for the “best interests
of the child”. What does the expression mean exactly? It’s in
the child’s interest to have two parents, not just one.

Senator Asselin: Then parents shouldn’t get divorced.

Mr. Bode: How right you are, Senator, but unfortunately
we're only human.

Mr. Forest: If we were perfect, there’ld be no divorces, but
since there are, the children involved do have a right to both
parents.

Mr. Nagy: We might approach the question from another
angle.

The Bill says that the only consideration for determining
which parent will have custody is the best interests of the child.
I’ld like to remark here, in parentheses—

Senator Asselin: The Act provides that.

Mr. Nagy: The Bill? I'ld like to remark at this point, in
parentheses, that the child’s interests are primordial. But to
say that they are the only consideration is to go too far, in my
opinion.

The parents are also human beings, and the grandparents—
their contribution shouldn’t be totally excluded. So I suggest
that the child’s interest should be a primordial consideration,
but not the sole consideration.

Now, when a judge awards custody, what does he have to
decide? The child’s best interests. It’s a human question. It’s
not a legal question. What in the training of judges and law-
yers enables them to determine the best interests of a child?

I must say that in many cases the judges give me the impres-
sion of being a bit uncomfortable at having to cope with the
question. There are two approaches they can take. They can
call for an expert opinion, and then both sides go racing off to
try and find experts who will support their version, and there’s
the judge, caught between two opposing groups of experts with
contradictory recommendations, which doesn’t help him much.

The second approach a judge can take is to look at the
precedents.

I’ve reviewed the arguments behind 25 custody rulings, and
in all 25 of them I found references to precedent, but I hardly
found any references to the child who was being fought over.

That’s why we are recommending mediation, which
wouldn’t take—which wouldn’t mean a ruling that one party
was wrong and the other party right, but whose purpose would
be to arrange things so that the parties could reach an agree-
ment between themselves so that they could raise their chil-
dren peaceably and in harmony.

We are astonished that the Minister of Justice, when the
question was still to be under discussion today, would yester-
day have declared that mandatory mediation and shared cus-
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médiation obligatoire et la garde partagée. Donc, si I'issue est
décidée d’avance, je me demande alors ce que nous venons
faire ici, aujourd’hui.

The Chairman: Mr. Nagy, you are aware that the minister
made a statement yesterday. I have before me a copy of the
statement made by the minister in his appearance before the
committee of the House of Commons yesterday. I believe it
would be useful for me to refer to his statement. He does not
reject the idea of mediation. I regret that I do not have a in
French, but we have sent for it. I will deal with certain points
that you have raised. It will also be useful to other witnesses, if
they are not aware of what the minister said.

In his statement the minister said that proposals had been
made to make mediation, custody and support mandatory
under the bill. He rejects that and gives a couple of reasons.
He said:

To the extent that mediation works, it works because the
couples enter into it voluntarily, because they control the
process, and because they come to an agreement between
themselves. It is the voluntary nature of mediation which
ensures its success . . .

That is his view, and it is a view that he put to the committee.
You have to understand that in our process here, apart from
anything else, the bill is still being discussed in the other place
and it is still subject to amendments being made to it, many of
which the minister is prepared to listen to. At the moment he is
not persuaded of that. However, I think the real reason is as
follows:

Proponents of this proposal contend that this exposure to
the concept of mediation would dramatically increase the
desire to make use of this alternative means . .. Unfortu-
nately, the services are simply not there to allow for even
the initial mandatory session, let alone the demand for
mediation that such a proposal could create.

I should interject here that we do have in Ontario a mediation
process that is required in the divorce setup that exists in
Ontario at the moment. However, the minister said that the
law cannot require mediation because this must apply through-
out the Canadian jurisdiction—every jurisdiction—when there
are no mediators, or insufficient numbers of mediators, in most
communities in Canada to meet the demand. He said:

This would be a clear case of the cart before the horse.
Such a requirement would lead to completely unaccept-
able delays for a divorce in large parts of Canada while
the couple awaited its turn to visit a mediator.

The minister went on to say that he was sensitive to the
expressed desire and that he was prepared to allocate money
and funds to try to increase the number of mediation services
and facilities that would be available.

I believe there is the principal reason. We have already had
some comment about this from other people who have said
that it would be silly, in a sense, for someone in the Northwest

[Traduction]

tody were out of the question. If the issue has already been
decided, I want to know what we’re doing here today.

Le président: Monsieur Nagy, vous savez sans doute que le
ministre a fait une déclaration hier devant le comité de la
Chambre des communes. Je crois qu’il serait utile de m'y
reporter. Il ne rejette pas I'idée de la médiation. Je regrette de
ne pas en avoir une version frangaise, mais j'en ai fait la
demande. Je m’arréterai maintenant sur certains des points
que vous avez soulevés. Ce sera également utile & d’autres
témoins, s’ils ne sont pas au courant de ce qu’a dit le ministre.

Dans sa déclaration, le ministre a dit qu’on avait proposé de
rendre obligatoire, dans le projet de loi, la médiation des diffé-
rends en matiére de soutien alimentaire et de garde d’enfant.
Toutefois, il s’oppose a I'idée et se justifie ainsi:

La médiation donne des résultats justement parce que les
couples qui s’en prévalent le font de fagon volontaire,
parce qu'ils contrélent le processus et qu'ils parviennent a
une entente entre eux. C’est le caractére volontaire de la
médiation qui est ’assurance de son succés . . .
C’est son point de vue, et c’est ce qu’il a soumi au comité. Il
vous faut comprendre que le projet de loi fait encore I'objet de
discussions d la Chambre et qu’on peut encore y apporter des
modifications, lesquelles le ministre est disposé a entendre.
Pour I'instant, il n’est pas convaincu. Toutefois, je crois que la
véritable raison est la suivante:

Les tenants de cette proposition soutiennent que le fait de
prendre contact avec la médiation ne ferait qu’inciter les
époux a se prévaloir de cet autre moyen de résolution des
différends . .. Malheureusement, nous ne disposons pas
des services qui nous permettraient d’organiser ne serait-
ce que la tenue d’une premiére séance obligatoire; alors
que dire de la demande ultérieure que la premiére séance
ne manquerait pas de provoquer?
Je soulignerai ici qu’il existe en Ontario un processus de
médiation obligatoire dans les cas de divorce. Toutefois, le
ministre est d’avis que la médiation ne peut étre imposée par la
loi puisqu’elle doit &tre appliquée sur tout le territoire cana-
dien, dans toutes les juridictions, dans la plupart des collectivi-
tés, ou le nombre de médiateurs ne suffit pas pour satisfaire la
demande. Par ailleurs, le ministre a ajouté:

Si nous agissions ainsi, nous mettrions de toute évidence la
charrue avant les beeufs. En de nombreux points du
Canada, une telle exigence se traduirait par des délais de
réglement de divorce totalement inacceptables puisque,
pour voir un médiateur, les époux devraient attendre que
leur tour vienne.
Le ministre a poursuivi en précisant qu’il était conscient du
probléme et qu’il était disposé a allouer des fonds pour tenter
d’accroitre le nombre des services et installations de médiation
disponibles.

Voila, je crois, la principale raison. D’autres témoins nous
ont-déja dit qu’il serait ridicule, en un sens, pour un résidant
des Territoires du Nord-Ouest, d’insister sur la mise sur pied
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Territories to insist that they have mediation services when
they do not have one person up there who would be qualified.

The other points you raised are worth mentioning. You
spoke about changing the emphasis regarding the welfare of
the child. You should know that the minister has said that he
is prepared to see another amendment which would, in fact,
emphasize the question of which of the parents is prepared to
facilitate frequent and continuing contact between the child
and non-custodial parent in deciding the question of custody.

So I think that is a very important point that he is prepared
to see written into the legislation. He said that he was not pre-
pared to favour at this point the presumption of joint custody,
but was prepared to see written into the legislation a much
greater emphasis on who might be considered the better par-
ent.

I bring those points to your attention because I believe the
minister is open to many amendments in considering this legis-
lation. That is why we in this committee are listening to peo-
ple. It might help you in considering some of the points that
will be made while the legislation is still before both houses of
Parliament. I wanted to put that on the record before we called
the next group of witnesses.

M. Forest: Merci, madame la présidente.

Le sénateur Asselin: Je pourrais peut-étre dire aux gens,
avant qu’ils ne partent, que leur représentation nous ne sera
pas inutile. Au contraire, vous nous avez apporté un nouvel
éclairage sur les mécanismes de médiation. Toutefois, cela ne
veut pas dire que nous ne ferons pas de recommandations au
ministre, lorsque, a téte reposée, nous regarderons tout cela.

M. Forest: Permettez-moi, madame la présidente, de dire a
I’honorable sénateur que, a la page 69 de notre mémoire, il y a
un exemple frappant. C’est 'opinion de I’honorable juge May-
rand, qui dit que:

“L’appelant soutient que la mére a généralement plus
d’aptitude a prendre soin d’un trés jeune enfant. Dans
85% des cas, parait-il, I’enfant est confié a la mére plutdt
qu’au pere . ..

Vous voyez cette injustice déja, a cette époque, monsieur le
sénateur, quand vous plaidiez, c’était a I'’époque ancienne . . .

Le sénateur Asselin: Je plaide encore, mon cher ami. Il
parait que c’était a I’ancienne, mais je plaide encore. Je dois
vous dire que ce sont des cas d’espéce.

The Chairman: Honourable senators, we have with us now
representatives of the Canadian Council on Co-parenting. The
witnesses will be Mr. Richard Haney, Ms. Dianna Fowler, Ms.
Ginette Laroche and Mr. Paul Hinch.

Mr. Haney, are you making a statement?

Mr. Richard Haney, President, Canadian Council on Co-
parenting: Madam Chairman, a few days ago we presented our
brief to the committee and, because of the lack of time, I just
want to outline a few of the high points and then honourable
senators can perhaps read our brief at their leisure.

[Traduction]
de services de médiation alors que personne dans la région ne
serait compétent pour remplir la tache.

Les autres points que vous avez soulevés sont également
valables. Vous avez proposé d’insister davantage sur le bien-
étre de I’enfant. Vous devriez savoir que le ministre s’est dit
disposé 4 approuver un autre amendement favorisant celui des
deux parents qui serait prét a faciliter une communication fré-
quente et soutenue entre I'enfant et le parent n'ayant pas la
garde.

Je crois qu’il tient 4 ce que ce trés important facteur soit
prévu dans la loi. Il a déclaré qu’il n’était pas disposé pour
Iinstant a4 approuver l'inclusion d’une présomption de garde
conjointe mais qu’il tenait a ce que les dispositions favorisent le
parent qui serait considéré comme le meilleur.

Jattire votre attention sur ces points parce que je crois que
le ministre est disposé a envisager de nombreux amendements
au projet de loi, d’ou la raison d’étre de nos audiences. Cela
vous aidera peut-étre a tenir compte de certains points qui
seront soulevés pendant que les deux chambres du Parlement
étudient le projet de loi. Je voulais que cela soit consigné avant
que nous appellions le prochain groupe de témoins.

Mr. Forest: Thank you, Madam Chairman.

Senator Asselin: I could perhaps assure people before they
leave that their presentation to us today has not been a waste
of breath: on the contrary, you have shed new light for us on
mediation mechanisms. Mr. Crosbie’s remarks don’t mean
that we won’t be making recommendations to him when we’ve
had a chance to think the whole issue over with a cool head.

Mr. Forest: With your permission, Madam Chairman, may
I say to the Honourable Senator that on page 69 of our brief,
we cite a case in which the opinion of the Honourable Mr. Jus-
tice Mayrand was,

“The appellant claims that the mother is usually more
suited to care for a very young child. It would appear that
in 85 per cent of cases, the child is entrustred to the
mother rather than the father.” unofficial English version

You see this injustice already, in the old days, when you
practised law, Senator—

Senator Asselin: I still do, my friend. It seems to have been
a long time ago, but I still practise. But I must say that those
are cases that depend on their own individual circumstances.

Le président: Honorables sénateurs, nous accueillons main-
tenant les représentants du Conseil canadien pour le co-paren-
tage. Les témoins seront M™* Diana Fowler et Ginette Laro-
che et MM. Richard Haney et Paul Hinch.

Monsieur Haney, avez-vous une déclaration préléminaire a
faire?

M. Richard Haney, président, Conseil canadien pour le co-
parentage: Madame la présidente, nous avons il y a quelques
jours, présenté notre mémoire au Comité. Comme je n’ai pas
beaucoup de temps 4 ma disposition, je vais me contenter d’en
souligner les principales idées, laissant aux honorables séna-
teurs le soin de lire I’ensemble du document lorsqu’ils en
auront le temps.
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I would like to point out something that you have probably
noticed: Our group is comprised of men, women, grandmoth-
ers, uncles. At our meetings, we have everyone in attendance;
not just women, not just men, not just non-custodial parents;
not just fathers, who are screaming for their children, but all
kinds of people.

One of our themes has been “Take divorce out of the
courts.” In recent months we have had several demonstrations
on the Hill and this slogan came up quite spontaneously as we
marched down the Sparks Street Mall, and this is mainly the
theme of what I am saying today.

I should add that I have been a protection worker in the
Metropolitan Toronto Children’s Aid Society, so I am fully
aware of what I call the kick-out. If there is abuse going on in
a certain situation, what I am saying today does not apply to
those situations. Remember that what I am saying has nothing
to do with abuse cases. However, other than cases of abuse and
other cases where circumstances dictate that mediation or joint
custody would not apply, we believe in taking divorce out of
the courts.

I was in the House yesterday listening to Mr. Crosbie and
observing the reactions, and probably the most important reac-
tions that I saw were from his own party, the Conservative
Party. On the question of mandatory mediation, there were at
least two very well-known Conservative MPs who questioned
that we should not have it; there were two others who said
that, if we did not have that, we should have something else
close to it.

I would like to analyze the pressures under which Mr. Cros-
bie, the Minister of Justice, must be labouring right now. He
has every kind of political pressure that one can imagine. I
have broken it down into approximately four areas: Women'’s
groups, and by that I mean the leadership of the women’s
groups. I personally, and some of my colleagues, have attended
women'’s conferences and found that what the leadership of the
women’s movement is saying and what the rank and file are
saying are not necessarily the same. We believe that Mr. Cros-
bie is responding more to the pressures brought to bear by the
leadership of the women’s groups in the following areas: With
respect to bringing back adultery and cruelty; in other words
the fault statements with regard to being against mandatory
mediation, with regard to being against the joint-custody pre-
sumption and with regard to being against access enforcement.
These are all principles which are espoused and fought for dili-
gently by the leadership of the various women’s groups.

I would like to point out that in our group the Canadian
Council on Co-parenting, we believe that the rights of our chil-
dren and grandchildren generally should be kept in mind all
the time. We are not interested in whether the players be
women or men or grandmothers or whatever; we are interested
in what happens with the children, which is what the statement
“in the best interests of the children” is all about.

The second pressure upon Mr. Crosbie is the legal lobby.
Obviously, if I were a lawyer, I would be against the joint-cus-
tody presumption; I would be against mandatory mediation

[Traduction]

Je voudrais d’abord vous faire remarquer quelque chose que
vous avez déja noté: notre groupe est formé d’hommes, de fem-
mes, de grand-méres et d’oncles. Tout le monde participe 4 nos
réunions, c'est-a-dire pas seulement des femmes, des hommes
ou des parents qui n’ont pas la garde; pas non plus seulement
des péres qui réclament leurs enfants 4 grands cris, mais toutes
sortes de gens.

Un des thémes du débat a été: «Débarrasser les tribunaux du
divorce». Plusieurs manifestations ont eu lieu sur la Colline
parlementaire depuis quelques mois. Ce slogan est né tout
spontanément alors que nous paradions dans le mail de la rue
Sparks, et c’est principalement sur ce théme que je voudrais
parler aujourd’hui.

Je tiens 4 préciser que je fais du travail de protection au sein
de la Société de I'aide & I’enfance du Grand Toronto, et que je
suis par conséquent pleinement conscient de ce que j'appelle-
rais le «kick-out». Je ne parlerai pas aujourd’hui de cas de sévi-
ces. Je voudrais que vous vous en souveniez. Mais dans tous les
autres cas ol il n'y a pas de sévices et ou les circonstances indi-
quent que la médiation ou la garde partagée serait de mise,
nous maintenons qu'il faudrait débarrasser les tribunaux du
divorce.

Hier, j’ai écouté M. Crosbie 4 la Chambre et remarqué les
réactions des députés. Ce sont des députés de son propre parti,
le parti conservateur, qui ont le plus réagi a la question de la
médiation obligatoire: deux députés conservateurs trés connus
se sont demandé pourquoi on ne l'aurait pas; deux autres au
contraire ont affirmé que si nous I’avions, il faudrait également
avoir autre chose qui lui ressemble.

Je voudrais considérer un instant les pressions dont M. Cros-
bie, ministre de la Justice, est 'objet en ce moment. Car il
subit toutes sortes de pressions politiques imaginables. Je les ai
réparties en quatre catégories: d’abord celles des groupes de
femmes, j’entends les leaders de ces groupes. Moi-méme, et
plusieurs de mes collégues, avons participé a quelques confé-
rences de femmes. Nous avons pu constater que les leaders de
ce mouvement n’ont pas nécessairement les mémes idées que la
base. A notre avis, M. Crosbie répond davantage aux pressions
qu’exercent en ce moment les leaders des groupes féminins
dans les domaines suivants: réintroduction de I’adultére et de
la cruauté, c’est-a-dire des motifs de culpabilité; médiation
obligatoire, et opposition a la présomption de garde partagée et
a I’exécution des ordonnances d’accés aux enfants. Les leaders
des divers groupes de femmes souscrivent a ces principes et les
défendent avec vigueur.

Je voudrais souligner que, dans notre groupe, le Conseil
canadien pour le co-parentage, nous croyons qu'il faut sans
cesse garder présent 4 I'esprit la défense des droits de nos
enfants et des enfants en général. Peu nous importe qu’il
s’agisse de femmes, d’hommes, de grand-meéres, ou que sais-je
encore; nous nous soucions de ce qui arrive aux enfants, et c’est
le sens de I’expression «dans I'intérét de I’enfant».

M. Crosbie subit deuxiémement les pressions du lobby juri-
dique. Si j’étais avocat, je serais évidemment contre toute pré-
somption de garde partagée; ainsi que contre la médiation obli-
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and perhaps I would favour leaving the fault provision in,
because it creates a ready-made source of income for my cor-
poration. I happen to be a mediator and I am setting up a
mediation corporation which will challenge the legal profes-
sion, at one-tenth of the cost, on what they are doing to fami-
lies. On the other hand, most lawyers are honourable people
and I know there are many good lawyers; some of my best
friends are lawyers but perhaps they should stick to corporate
law, tax law or constitutional law and only deal with family
law where all else fails.

The third pressure group on Mr. Crosbie is the provinces.
The provinces are very worried about the fact that the national
enforcement agency has been negated by Mr. Crosbie. He has
decided to drop that provision. He has, however, decided to
fund $1 million into projects in various provinces in order to
enforce maintenance. We think that is a good idea.

There is one group, however, that Mr. Crosbie has left out.
They are called children and families. He has responded to
women'’s groups, to the legal lobby and to the provinces. He is
a good politician, but what about the children and the families,
especially the 40 per cent of families who are no longer a mom,
a dad going off to the Texaco station with the kids and Spot in
the back of the station wagon. Forty per cent of our families
are no longer that type of family. Bill C-47 and C-48 do not
acknowledge that fact. What about non-custodial parents—
usually the father, but in our opinion we should use the non-
sexist term. In any event, the issue is the children, not the par-
ents.

We are happy to be here talking to the Senate, because in
the other arena, Mr. Crosbie, the Minister of Justice, rightly
responds to all kinds of political pressures. The Senate is
almost a more appropriate place for us to be. I wish the room
were packed and that you were all elected, because in that way
you would have more power. Perhaps that is coming and per-
haps on this issue you should rise in regard to what is happen-
ing in the House, because our very bottom-line contention
would be that our children and our families and the disintegra-
tion that is going on should not be a political football for pres-
sure groups, even though we consider ourselves to be one of
those pressure groups. We have children in mind and we think
that this matter should be looked at by perhaps older, wiser
and more experienced people such as senators. Having said
that, I would like to just say that we were listened to very care-
fully in the Legal Affairs Committee, which is a very excellent
committee.

The second point is that our group represents thousands of
people across the country, and at the grass roots level every-
where in North America the feeling is growing that children
and families need something like mandatory mediation now.
We need a joint custody presupposition now; we need access
enforcement now and, after my experience yesterday with Mr.
Crosbie and the Justice and Legal Affairs Committee, my feel-
ing is that at least we should have put in place now a phased-in

[Traduction]

gatoire, alors que je serais peut-étre favorable a ce que les
dispositions touchant la faute soit gardée, puisqu’elles consti-
tuent une source siire de revenue pour mon entreprise. Mais en
réalité je suis un médiateur, et je mets en ce moment sur pied
une entreprise de médiation qui remettra en question certains
usages des avocats a I’égard des familles, 4 un dixiéme du coiit.
La plupart des avocats sont, certes, des gens honorables et je
sais qu'il y a beaucoup de bons avocats; certains de mes meil-
leurs amis sont des avocats, mais ils devraient peut-étre s’en
tenir au droit des sociétés, ou bien au droit fiscal ou constitu-
tionnel, et ne s’occuper du droit de la famille qu’en dernier res-
sort.

M. Crosbie a un troisiéme groupe sur les épaules, a savoir
les provinces. Celles-ci s’inquiétent beaucoup de constater que
le ministre s’est opposé 4 la création d’un organisme national
d’exécution de la loi. Il a en effet décidé d’enlever cette disposi-
tion, tout en accordant 1 000 000 $ a des projets parrainés par
les provinces en vue de faire respecter les ordonnances alimen-
taires. C’est une bonne idée a notre avis.

Il y a néanmoins un groupe que M. Crosbie a laissé de coté,
celui des enfants et des familles. Etant bon politicien, il a
répondu aux groupes de femmes, aux lobbies des avocats et des
provinces, mais a ignoré les enfants et les familles, en particu-
lier le 40 p. 100 de celles qui n’ont plus a leur téte une maman
et un papa se rendant 4 la station Texaco avec les enfants et
Milou a l’arriére de la familiale. Oui, quarante pour cent de
nos familles ne sont plus de ce type. Or, les projets de loi C-47
et C-48 ne tiennent absolument pas compte de ce fait. Et qu’en
est-il des parents qui n’ont pas la garde des enfants—normale-
ment le pére, bien qu'a notre avis il faudrait éviter de tomber
dans le sexisme? Quoi qu'il en soit, ce sont les enfants et non
les parents qui sont en cause.

Nous sommes heureux d’étre ici pour addresser la parole au
Sénat, parce qu’a I'autre endroit, M. Crosbie, le ministre de la
Justice, répond a juste titre a toutes sortes de pressions politi-
ques. Il est en quelque sorte plus indiqué pour nous de nous
trouver devant le sénat. Je souhaiterais que la salle soit comble
et que vous fussiez tous élus, car vous auriez alors plus de pou-
voir. Cela s’en vient peut-étre et, sur cette question, vous
devriez peut-étre réagir a ce qui se passe a la Chambre, parce
qu’en derniére analyse nous soutenons que nos enfants et nos
familles et la désintégration dont nous sommes témoins ne
devraient pas étre matiére a enjeu politique pour les groupes de
pression, méme si nous nous considérons comme faisant partie
de ces groupes. C'est aux enfants que nous pensons et ce pro-
bléme devrait, 4 notre avis, étre examiné par des gens plus
ages, tels les sénateurs, qui sont sans doute plus sages et plus
expérimentés. Cela dit, je tiens quand méme a préciser que le
Comité des questions juridiques nous a écouté trés attentive-
ment, et que c’est un excellent comité.

Deuxiémement, notre groupe représente des milliers de per-
sonnes d’un bout a 'autre du pays. Partout en Amérique du
Nord, la base a de plus en plus 'impression que les enfants et
les familles ont dés maintenant besoin de quelque chose
comme la médiation obligatoire. Nous avons besoin dés
aujourd’hui d’une présomption de garde partagée, tout autant
que I’exécution des ordonnances d’acceés et, aprés avoir entendu
M. Crosbie hier et avoir témoigné devant le Comité de la jus-
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proposal on, for example, mandatory mediation so that if we
do not have the infrastructure yet in terms of enough media-
tors or enough trained people, or if it is not yet available in the
far reaches of Newfoundland or the Northwest Territories,
mandatory mediation can be phased in. One of the ways that
this can be done is the use of the $600,000 grant for Family
Mediation Canada, initiated by Mr. MacGuigan and con-
tinued by Mr. Crosbie. This grant was earmarked for the
training of mediators and the setting up of ethical standards.
We are presenty lobbying the Conservative caucus and the
Justice and Legal Affairs Committee for $1 million in funding
in order that pilot demonstration projects can be set up. It can
be divided between the provinces for 1986, followed by a fed-
eral-provincial cost-sharing program with regards to mediation
for 1987. We have today sent them an urgent telegram on this
point.

We were quite surprised yesterday when we saw that many
of the committee members, and some of them knowledgeable
people close to Mr. Crosbie and members of his own party,
were challenging their own Minister of Justice and saying
“Why are you not doing more in mediation?” I would like to
mention the names of some of these people: Mary Collins, Mr.
Reimer, Mr. Jepson and most notably Mr. Joseph Reid. As it
went down the table it was Mr. Crosbie’s own party saying we
need mandatory mediation now. If we do not do it now, at the
turn of the century what is going to happen to our families? Of
course, the Liberals and the NDP on the other side of the table
were saying similar things on mediation. All the members
agreed, with one exception, that we need something to do with
getting divorce out of the courts with regard to mandatory
mediation now.

We see the present bill that the Minister of Justice has
introduced as extremely weak. It leaves it up to a judge, if he
knows of a mediator in the city and if he deems it appropriate
to tell the person of mediation services. This is like a butcher
telling somebody to buy a vegetarian cook book. Lawyers are
not going to be proliferating the mediation services, because in
these hot economic times with legal firms trying to survive, it
is doubtful that they are going to be going out of their way to
refer people to mediators.

With regard to the remote rural areas that it cannot reach
out to, I have researched California, Maine and several states
in the United States. Kingston, Ontario, has had a mediation
program. Wherever mediation is tried, whether it be in main
city areas or in extreme rural areas, it has been very successful
and 70 per cent of the people never go near a courtroom.

[Traduction]

tice et des questions juridiques, je suis d’avis que nous devrions
implanter graduellement une proposition touchant par exem-
ple, la médiation obligatoire de maniére que méme si nous ne
disposons pas encore d’une infrastructure adéquate pour ce qui
est du nombre de médiateurs ou de leur formation, et méme si
ce service n’est pas encore offert aux confins de Terre-Neuve
ou des Territoires du Nord-Ouest, la médiation obligatoire
pourrait peu a peu se répandre. Une fagon d’y arriver est de
mettre 4 profit la subvention de 600000 $ au titre de la
Médiation familiale-Canada, lancée par M. MacGuigan et
maintenue par M. Crosbie. Cette subvention devait étre affec-
tée 4 la formation de médiateurs et a I'élaboration de normes
ethiques. Nous faisons en ce moment des pressions sur le cau-
cus conservateur et sur le Comité de la justice et des questions
juridiques pour que ce fonds soit relevé a 1 million de dollars,
en vue de permettre l'organisation de projets pilotes de
démonstration. En 1986, ce montant pourrait étre réparti entre
les provinces, et étre suivi en 1987 d’un programme fédéral-
provincial a frais partagés en matiére de médiation. Nous leur
avons envoyé aujourd’hui-méme un télégramme pressant sur
ce sujet.

Hier, nous avons été fort surpris de voir que beaucoup des
membres du comité, dont certains sont bien au fait du dossier
et proches de M. Crosbie, s’en prenaient & leur propre ministre
de la Justice, déclarant: «Pourquoi n’en faites-vous pas davan-
tage en matiére de médiation?» Je voudrais donner le nom de
quelques-unes de ces personnes: Mary Collins, MM. Reimer et
Jepson, et plus spécialement M. Joseph Reid. A mesure que les
intervenants se suivaient, c’était le parti de M. Crosbie lui-
méme qui réclamait la médiation obligatoire pour maintenant.
Et si nous ne le faisons pas aujourd’hui, qu'arrivera-t-il 4 nos
familles a I'orée du prochain siécle? Les libéraux et les néo-
démocrates de I'autre cdté de la table tenaient, bien entendu,
les mémes propos sur la médiation. Tous les députés étaient
d’accord, a une exception prés, pour dire qu’il faut faire quel-
que chose dés maintenant pour que les tribunaux n’aient plus a
s’occuper de divorce, en matiére notamment de médiation obli-
gatoire.

A nos yeux, le projet de loi déposé par le ministre de la Jus-
tice est extrémement faible. C’est, en effet, au juge qu'il
reviendrait de renseigner telle ou telle personne sur I’existence
de services de médiation, s’il connait un médiateur en ville et
s'il croit indiqué de donner ce renseignement. C’est comme si
un boucher conseillait & quelqu’un de s’acheter un livre de
recettes pour végétarien. Il ne faut pas s’attendre que les avo-
cats encombrent les services de médiation en raison des durs
temps économiques que nous traversons: les études d’avocat
doivent lutter pour survivre et il est douteux qu’elles fassent
des efforts spéciaux pour confier les gens a des médiateurs.

En ce qui concerne les régions rurales éloignées qui ne peu-
vent en bénéficier, j'ai fait des recherches en Californie, au
Maine et dans plusieurs autres Etats des Etats-Unis. Un pro-
gramme de médiation est offert depuis quelque temps a Kings-
ton, en Ontario. Et partout ou la médiation est mise a I'essai,
que ce soit dans les grandes villes ou au fonds des campagnes,
elle produit d’excellents résultat: 70 p. 100 des gens qui y
recourent n’ont plus besoin de s’adresser a un tribunal.
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Another thing that could be done instead of saying it is
impossible, is that there could be circuit mediators just like we
have had circuit judges for many years. There could be a cir-
cuit mediator who works his or her way out through the back-
woods and mediates solutions rather than lawyers in that par-
ticular case.

With regard to the training of mediators, I have received
documents from several mediation associations, one of which is
the Academy of Family Mediators, which is perhaps the big-
gest in North America. The one in Canada is called Family
Mediation Canada headed by Dr. Howard Irving from the
University of Toronto. He spoke to the Justice and Legal
Affairs Committee just the day before we did. Their brief is
almost identical to ours.

In Maine they have 300 mediations per month handled by a
staff of 50. I should like to read one paragraph from this news-
letter:

Mediators are laypeople with little or no prior experience
in dispute resolution theory and practice.

That might seem strange, but the article further states:

Largely they are college professors, retired business peo-
ple, clergy and civil officials who are selected for their life
experience.

That is similar in labour negotiations. You do not have to be a
union man or in management to handle negotiations satisfac-
torily. The article continues:

Mental health practitioners and lawyers are not allowed
to serve as mediators with the mediation service. Compen-
sation is $75 per day plus expenses.

That is at one end of our continent. With respect to California
I could speak for hours on that one topic. I gave the clerk a list
of statistics from California and I understand that that has
been passed around. I would recommend to honourable sena-
tors present that this is probably one of the most important of
the many pieces of paper that I have submitted.

In the interest of time and not to bore this group, I should
like to point out perhaps two of the many statistics shown on
this page. The first is:

Studies conducted by Ilfeld—-
—he is a reputable writer in social service mediations—

...conclude that when Joint Custody is imposed on
unwilling parents, the incidence of relitigation is the same
and no greater than when Sole Custody is awarded.

That is on joint custody but joint custody and mediation do
dovetail. More importantly on mediation would be the fact
that in 1980 prior to mandatory mediation in California, Judge
Don King of the San Francisco court heard 2,200 contested
custody cases. In 1981 with the mandatory mediation law in
tact, King heard eight contested custody cases.

[Traduction]

Au lieu de déclarer que cela est impossible, on pourrait aussi
constituer un réseau de médiateurs comme nous avons eu un
réseau de juges pendant de nombreuses années. Il pourrait
ainsi y avoir des médiateurs qui finissent par s'imposer et par
trouver des solutions de médiation, remplagant ainsi les avo-
cats.

En ce qui concerne la formation des médiateurs, j'ai recu des
documents de plusieurs associations de médiation, dont
I’Academy of Family Mediators, sans doute la principale asso-
ciation du genre en Amérique du Nord. Son pendant au
Canada porte le titre de «Family Mediation Canada», qui est
dirigé par le Dr Howard Irving de I'Université de Toronto. Il a
témoigné devant le Comité de la justice et des questions juridi-
ques un jour avant nous. Leur mémoire est presque identique
au nétre.

Dans le Maine, 50 personnes s’occupent de 300 médiations
par mois. Je voudrais lire un paragraphe d’un bulletin que j’ai
en main 4 ce sujet:

Les médiateurs sont des gens ordinaires qui ont peu ou
pas d’expérience théorique ou pratique en matiére de réso-
lution de disputes.

Cela peut paraitre étrange, mais lisons la suite du paragraphe.

Il s’agit principalement d’enseignants de niveau collégial,
de gens d’affaires 4 la retraite, de membres du clergé ou
de personnalités civiles qui sont choisis en fonction de leur
expérience personnelle.
Ce qui se fait déja dans le domaine des négociations du travail.
Il n’est pas nécessaire d’étre syndicaliste ni méme administra-
teur pour savoir bien négocier. L’article poursuit:

Les spécialistes en matiére de santé mentale et les avocats
ne peuvent servir de médiateurs au sein des services de
médiation. Les honoraires sont de 75§ par jour, plus les
dépenses.
Voila ce qui se passe 4 un bout de notre continent. Si je parlais
maintenant de la Californie, 4 I'autre extrémité, je pourrais y
passer des heures. J'ai donné au greffier une liste de statisti-
ques provenant de cet Etat, et on me dit qu’elles vous ont été
distribuées. Je voudrais signaler aux honorables sénateurs pré-
sents qu’il s’agit 1a peut-étre du plus important document que
j'ai présenté.
Par souci de briéveté et pour éviter de vous ennuyer, je me
bornerai d relever deux des statistiques sur cette feuille. La
premiére est:

Les études menées par Ilfeld . . .
Il s’agit d’'une femme écrivain trés connue dans les milieux de
la médiation . . .

...concluent que lorsque la garde partagée est imposée a
des parents contre leur gré, il n’y a pas plus de nouvelles
poursuites que lorsque la garde est confiée a4 un seul des
deux parents.
Cela touche la garde partagée, mais cette garde et la média-
tion ont beaucoup en commun. En ce qui concerne la média-
tion, il serait peut-étre plus important de signaler qu’en 1980,
avant que la médiation ne devienne obligatoire en Californie,
le juge Don King du tribunal de San Francisco a été saisi de
2 200 causes de contestation de la décision de garde. En 1981,
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I have been totally involved in researching mediation for the
past six months. These figures are not uncommon. It just plain
works. The Minister of Justice is incorrect when he says that it
does not work. With all due respect, it is very simple.

Another example I should like to mention is that in Cam-
bridge, Massachusetts, there is a woman judge, Judge McGov-
ern, who never allows a case to go before her until the parties
go through mediation processes. She has taken it upon herself
to do it, since the State of Massachusetts has recognized it.
These are the statistics out of her court: 70 per cent of the peo-
ple referred to divorcing education from her court opt for
mediation. Of those that opt for mediation, 70 per cent com-
plete it successfully and never go near a courtroom door again.
The last time they see her is when she throse them out of her
court to go and mediate. Seventy times 70 is about 60 per cent,
mathematically.

Senator Nurgitz: The figure is 49 to be precise.

Mr. Haney: Around 50 per cent or 60 per cent. The figure
we see everywhere is that around 50 to 60 per cent of the cases
that go to mediation never return. If you are talking costs you
are talking hundreds of millions of dollars, of course.

At the bottom of this sheet I passed out, you will note that
from the Los Angeles Conciliation Court, Mr. Hugh Mclsaac,
who is the administrator of that court, said that comparing the
cost to the court for mediation versus the cost to the court—
that is to society—for litigation, the ratio is 10 to 20 per cent
of the total cost if you mediate rather than litigate in your
whole system.

I should like to direct honourable senators to our three
amendments, which are on the second, third and fourth pages
of our brief. These are amendments which we have been lobby-
ing for for the past three or four months and they are before
the Justice and Legal Affairs Committee.

The second one in particular is the mandatory mediation
amendment dated September 16. It says that where there are
children the case is filtered off, as per what Judge McGovern
in Cambridge, Massachusetts does, but one thing that this
amendment does not do that she does is to say “concurrent
with the possibility of a courtroom.” In cases of abuse or seri-
ous cases which learned judges present would be well aware of,
there is a concurrency to the case being before the courts and
mediation simultaneously. That is an extremely important
issue. These are the kinds of issues that are missing in the
media and when the Minister of Justice is approaching these
issues he leaves out these little things which makes everybody
think it is a forced system that we are talking about and
abused people would not have a chance of being protected.
That is not what we are talking about.

Forced mandatory mediation and forced joint custody pre-
sumption is what the Minister of Justice is saying. Nobody in
this room is talking “force” any more than we are about affir-

[Traduction]

aprés 'entrée en vigueur de la loi sur la médiation obligatoire,
il n’en a plus eu que huit.

Depuis six mois, je m’occupe exclusivement de recherches
sur la médiation. De tels chiffres ne sont pas rares: tout simple-
ment parce que la médiation, ¢a marche.

Le Ministre de la Justice a tort de dire que cela ne réussit
pas. Sauf le respect que le lui dois, la chose est trés simple. Un
autre exemple est celui de Cambridge, au Massachusetts, ou le
juge McGoven, une femme, n’accepte jamais d’entendre une
cause dont les parties n'ont pas eu recours a4 la médiation,
parce qu'il y a un tribunal de médiation dans I’Etat du Massa-
chusetts. Soixante-dix p. 100 des gens qui lui sont référés pour
recevoir de 'information sur le divorce optent pour la média-
tion. De ces derniers, 70 p. 100 réglent leur probléme et ne
s’adressent jamais plus 4 un tribunal. Ils voient le juge pour la
derniére fois lorsqu’elle les renvoie de son tribunal et les oblige
a recourir 4 la médiation. Arithmétiquement, ce chiffre de 70
équivaut a environ 60.

Le sénateur Nurgitz: Pour étre plus précis, ce chiffre est de
49.

M. Haney: Environ 50 ou 60 p. 100. Le chiffre que I'on
reléve partout au sujet de ceux qui ont recours a la médiation
et qui n’ont plus jamais recours au tribunal est d’environ 50 a
60 p. 100. Du point de vue des frais, il s’éléve, bien sir, a des
millions de dollars.

Au bas de la feuille que je vous ai distribuée, vous noterez
que M. Hugh Mclssac, Administrateur du Tribunal de Conci-
liation de Los Angeles, dit que les frais de médiation assumés
par la cour, comparés aux frais de cour imputables aux contri-
buables, sont de 10 a 20 p. 100 de ce qu'’il en coute, si I'on pré-
fére recourir a la médiation plutot que de régler soi-méme son
propre probléme.

Je tiens a attirer I’attention des honorables sénateurs sur les
trois modifications qui se trouvent aux deuxiéme, troisiéme et
quatriéme pages de notre mémoire. Ce sont des modifications
qui attendent d’étre étudiées depuis trois ou quatre mois et qui
ont été soumises au Comité de la justice et des questions juridi-
ques.

La deuxiéme modification porte sur la modification de
médiation obligatoire, en date du 16 septembre. On y lit que
les causes impliquant des enfants sont tamisées, comme le fait
le juge McGovern de Cambridge, Massachusetts, mais une
particularité de cette modification est de prévoir la possibilité
de recourir concouramment au tribunal. Dans les cas d’abus ou
de cas sérieux avec lesquels les juges présents seraient bien
familiers, le tribunal est saisi de la cause en méme temps qu’il
y a médiation. Cette question est d’'une extréme importance.
Telles sont les questions que taisent les médias et, lorsque le
ministre de la Justice s’en occupe, il omet tous les petits détails
qui démontrent a tous qu'il s’agit 12 d’un régime imposé et que
les gens qui ont fait I'objet d’abus n’auraient aucune chance
d’étre protégés. Ce n’est pas ce dont nous parlons.

Le ministre de la Justice parle ici d’'une présomption de
médiation obligatoire et de garde partagée. Nul ici ne parle de
«contrainte», d’action affirmative, de rémunération égale pour
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mative action or equal pay for work of equal value. We need
legislation to make things happen sometimes. Women are
never going to get equality in the job place voluntarily. It is
quite obvious that legislation is necessary to set the social cli-
mate. Why then, if we believe in these principles, not apply the
same kind of “force,” which is not really force but is saying to
people, “The onus is on you to co-operate not to not co-oper-
ate. The most important thing I am presenting to this commit-
tee today is this word “onus* and the learned legal profession
know what “onus* means. I have lost $200,000 in homes, cars
and businesses. I have gone through six years of battle for my
children because I was a co-operative parent and had the onus
on me all the time. The onus should have been on the unco-
operative parent. Why should the onus be on the co-operative
person? Unless we change the law, the onus will remain on the
co-operative person, and that is totally undemocratic, unjust
and should be changed. It has nothing to do with sex, cult or
age. The onus should be on the parent who is unco-operative
and, thereby, hurting the children.

Ms. Dianna Fowler, Membership Officer, Canadian Council
on Co-parenting: What I would like to say is what joint cus-
tody really means. The concept of joint custody or co-parent-
ing is still generally misunderstood, particularly as to how it
might be applied in various circumstances. It is time to clarify
what joint custody is and, more importantly, what it is not.

Joint custody is not a cause célébre, as a lot of women’s
groups seem to think. Joint custody is not for parents who have
little interest in seeking an active role in their child’s life. Such
parents would obviously be a negative influence on the child. It
must, however, be the preferred solution for approximately 80
per cent of separated and divorced parents who have the desire
to continue responsibilities as parents.

Joint custody is both parents sharing the responsibility for
bringing up of their offspring after a breakdown or a dissolu-
tion of the marriage. Joint custody is a method of providing
the children, in such circumstances, with maximum continual
access to both parents and the extended family.

Sole custody, prevalent today, frequently results in the unco-
operative approach on the part of both the custodial and non-
custodial parent.

Mandatory mediation, coupled with court intervention,
where necessary, is an integral part in the process towards a
workable joint custody arrangement. In the joint custody con-
cept, mandatory mediation with the parents and a trained
mediator would reduce the adversarial nature in the approach
now taken in custody battles and, thereby, benefit the children
and their parents.

It should be noted that, once joint custody is granted, the
services of a mediator would continue to be available to facili-
tate resolving difficult differences which may arise in the joint
custody situation.

Joint custody, itself, cannot be imposed. Mediation, how-
ever, should be. The concept will be involved only after media-

[Traduction)

travail égal. Il nous faut parfois une loi pour atteindre des
résultats. L’égalité au travail ne sera jamais de bon gré accor-
dée a la femme. Il est bien évident qu’une loi s’impose pour
créer I'ambiance sociale. Si nous ajoutons foi a ces principes,
pourquoi ne pas recourir 4 la méme sorte de «contrainte» qui
n’est pas réellement de la force, mais qui persuade les gens de
coopérer. De tout ce que j’ai dit aujourd’hui devant ce Comité
le mot «fardeau» est le plus important et les avocats avertis
savent trés bien ce qu’il signifie. J’ai perdu 200,000 $ en mai-
sons, voitures et commerce. J’ai lutté pendant six ans pour mes
enfants parce que j’étais un parent coopératif et que le fardeau
m’incombait sans cesse. Ce fardeau aurait di incomber au
parent non coopératif. Pourquoi ce fardeau devait-il incomber
a la personne disposée a coopérer? A moins de modifier la loi,
ce fardeau continuera a incomber a la personne qui coopére, ce
qui est tout-a-fait anti-démocratique et injuste, et appelle une
modification. Cela n’a rien a faire avec le sexe, le culte ou
I’age. Le fardeau devrait incomber au parent qui ne veut pas
coopérer et qui, de ce fait, Iése les enfants.

Mme Dianna Fowler, Agent responsable du secrétariat du
Conseil canadien de coparentage: J'aimerais vous dire un mot
de la portée exacte de I’expression garde partagée. La garde
partagée ou le coparentage sont encore mal compris, surtout
quand a ses diverses applications possibles suivant les circons-
tances. Il est temps de préciser en quoi consiste la garde parta-
gée et, ce qui est plus important encore, en quoi elle ne consiste
pas.

La garde partagée n’est pas une cause célebre, comme bien
des associations féminines semblent penser. Elle n’est pas des-
tinée aux parents qui sont peu intéressés a jouer le role actif
qu’ils pourraient dans la vie de leurs enfants. Cela doit cepen-
dant étre la solution privilégiée pour environ 80 p. 100 des
parents séparés et divorcés qui désirent continuer & assumer
toutes leurs responsabilités de parents.

La garde est dite partagée lorsque les deux parents assument
la responsabilité d’éduquer leurs enfants aprés I’échec ou la
dissolution de leur mariage. La garde partagée est une fagon
de permettre aux enfants, qui vivent cette situation, d’avoir un
accés continu et maximum aux deux parents et & la famille
élargie.

Lorsque la garde est confiée a4 une seule personne, comme
cela se fait principalement aujourd’hui, ce parent—aussi bien
que celui qui n’a pas la garde des enfants, adopte la plupart du
temps une attitude de non-coopération.

La médiation obligatoire, assortie de I'intervention du tribu-
nal, le cas échéant, fait partie intégrante du processus de con-
clusion d’un accord applicable de garde partagée. De ce point
de vue-la, la médiation obligatoire avec les parents et un
médiateur formé réduirait les affrontements auxquels donnent
trop fréquemment lieu aujourd’hui la question de la garde, au
bénéfice des enfants et de leurs parents.

11 faut noter qu’une fois que la garde partagée est accordée,
les parents pourraient continuer a recourir aux services d’un
médiateur pour aplanir les difficultés que cette situation pour-
rait créer.

La garde partagée elle-méme ne peut étre imposée. Il faut
commencer par la médiation qui pourrait aboutir a la conclu-
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tion has been tried and joint custody has been determined to be
an inappropriate solution. If a parent objected, the burden of
proof would be on that parent. For example, the accusation
that the spouse would cause physical, emotional or moral harm
to the child would have to be thoroughly substantiated to the
satisfaction of the court before joint custody were rejected.
Unsubstantiated allegations, including character defamation,
would come to light and would be disposed of through the
mediation process.

The court should view with displeasure a parent whose non-
co-operation prevents a successful resolution of the issues in
mediation and consider awarding custody to the parent who
has demonstrated a concern for the children of the marriage
through a willingness to co-operate and provide generous
access for the children to the other parent and to the extended
family. Non-co-operation must not be rewarded.

Joint custody includes prior consultation between both par-
ents before a major decision affecting the life, health and well-
being of a child is taken. Equal access to medical and school
records is an integral but not sufficient part of this concept.

With joint custody, the child’s right to stability, lifestyle,
home and family must take precedence over the parent’s right
to mobility. A parent should not assume that he or she has a
right to take that child should that parent decide to move until
suitable arrangements have been made and agreed to by both
parents through mediation, if necessary.

The same major decision-making that affects the life, health
and happiness of the child will always be the responsibility of
both parents, regardless of the location.

The process has already begun. In Ottawa alone, there are
at least 12 mediation services listed in the telephone directory.
We have the resources and we have identified the problem.
What we must do now is find the will to correct the situation
before it is out of hand and has caused too much harm to too
many Canadian families.

We hope that you will now appreciate what joint custody
means to Canadian families, including those of us who do not
have access to our children.

Ms. Ginette Laroche, Member, Canadian Council on Co-
parenting: I just want to say that I am the co-operative parent
and, in my case, I am losing everything. I have been fighting
for three years, and nothing is happening. I am so upset. I
want to say that joint custody should not be in the courts. Joint
custody should be available and, if one parent is not co-opera-
tive, he should not get that child.

I want to say that it is so hard, and I want people to do
something. If a father loves his child and if a mother loves her
child, then they should be given joint custody. It should be
ensured that they go through mediation.

The Chairman: Thank you, Ms. Laroche.

[Traduction)

sion que la garde partagée est la solution indiquée dans tel ou
tel cas. Si un des parents s’y opposait, le fardeau de la preuve
lui incomberait. Si ce parent, par exemple, lance I'accusation
que 'autre parent causerait du tort physique, émotif ou moral
a 'enfant, il lui faudrait prouver ce qu’il avance de maniére a
convaincre le tribunal avant que celui-ci ne rejette la garde
partagée. Les allégations non prouvées, y compris la diffama-
tion, éclateraient alors au grand jour et seraient dissipées grace
au processus de médiation.

Le tribunal devrait laisser sentir son mécontentement au
parent qui refuse la médiation pour résoudre les problémes de
son mariage; il devrait alors songer 4 donner la garde au
parent qui a montré qu'il se souciait des enfants issus du
mariage, par sa volonté de coopérer et de permettre aux
enfants d’avoir généreusement accés a 'autre parent et a la
famille élargie. La non-coopération ne devrait pas étre récom-
pensée.

La garde partagée implique que les deux parents concernés
se consultent avant de prendre une décision majeure qui aura
des répercussions sur la vie, la santé et le bien-étre d’un enfant.
L’acces égal aux dossiers médicaux et scolaires fait intégrale-
ment partie de ce processus mais n’en est qu’une partie.

Avec la garde partagée, le droit de I’enfant a la stabilité, a
un style de vie, 4 un foyer et 4 une famille 'emporte sur le
droit du parent 4 la mobilité. En d’autres mots, un parent ne
devrait pas supposer qu’il ou qu’elle a le droit de prendre
I’enfant, s’il ou si elle décide de déménager, tant que des arran-
gements convenables n’auront pas été conclus avec l'autre
parent, par |’entremise d’un médiateur si besoin est.

Toute prise de décision importante qui touche la vie, la santé
et le bonheur de I’enfant sera toujours la responsabilité des
deux parents, quel que soit leur lieu de résidence.

Ce processus existe déja. A Ottawa, on compte au moins 12
services de médiation dans I'annuaire téléphonique. Nous en
avons les ressources et nous avons cerné les problémes. Ce que
nous avons a faire maintenant est de trouver la volonté de
remédier 4 la situation avant qu’elle ne dégénére et qu’elle
n’ait causé trop de tort 4 un trop grand nombre de familles
canadiennes.

Jespére que vous comprendrez mieux maintenant ce que
signifie la garde partagée pour les familles canadiennes, y com-
pris pour ceux d’entre nous qui n’ont pas accés a leurs enfants.

Mme Ginette Laroche, membre, Conseil canadien pour le
coparentage: Je veux simplement dire que je suis le parent qui
a fait preuve de coopération et, dans mon cas, je perds tout. Je
me bats depuis trois ans, en vain. J’en suis bouleversée. Je veux
dire que la garde partagée ne devrait pas étre décider par les
tribunaux. Elle devrait exister et si un des parents n’est pas
prét a coopérer, il ne devrait pas obtenir ’enfant.

Je tiens a dire que tout cela est trés difficile a vivre et je vou-
drais que les gens fassent quelque chose. Quand les parents
aiment leur enfant, il faudrait leur accorder la garde partagée.
11 faut, le cas échéant, s’assurer qu'’ils aient recours a la média-
tion.

Le président: Merci, madame Laroche.
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Mr. Paul Hinch, Secretary, Canadian Council on Co-par-
enting: I am glad someone can shed some of the tears, which
the rest of us have felt like publicly displaying over the years. I
am a parent of six children in two families. I do not see them,
so I know how Ginette feels.

I have a paper here which I will distribute, but which I will
not read from. It has to do with describing what joint custody
is not. Two parliamentarians pronounced themselves publicly
on joint custody recently and gave us the impression that they
had not quite absorbed the information that we were trying to
impart, partially because there is so much conflicting tes-
timony being given. I refer, in this case, to Messrs. Crosbie and
Nunziata.

Because of these misconceptions which are still floating
around, I will pass this paper to you concerning what joint cus-
tody is not, from a legal point of view and as it pertains to joint
legal custody.

What I want to refer to today is the constitutional question
inasmuch as this committee is concerning itself, perhaps, in
greater depth with the constitutional question than is the
House of Commons committee.

A lawyer informed us, relative to Bills C-47 and C-48, that
a family or divorce court judge, in the absence of guidelines,
will try to interpret a vague or ambiguous law in the way he or
she judges the legislators meant it to apply. Apart from the
prejudices of some judges and their frequent reliance on nar-
row precedent, this subjective interpretation that is forced
upon them is the worst feature of the law and it reflects on the
legislators.

Laypersons coming before parliamentary committees are
not experts in the law. We are experts in the failure of the law.

A legal expert who reads Bills C-47 and C-48 will not find
any apparent sentences in the terminology.

Women, in their long fight for sexual equality, have had to
do battle less with laws, rules and regulations, which are
overtly sexist, than with the daily, practical application of
these laws which have the effect of being sexist. Women have
won battles in the courts through human rights commissions,
employers and associations on the basis of the daily application
of laws and regulations and not on their terminology.

Our female members here and outside this room sympathize
with our contention that Bills C-47 and C-48 are sexist in their
application, because they have experienced the effects of walk-
ing into a family court as an involved parent and walking out a
few hours later as a nobody. They know that this destructive
experience applies, in nine out of 10 cases, to fathers.

A Justice Department pamphlet of March 1985 said that a
parliamentary committee would ensure that all federal laws
must conform with both the letter and spirit of equality in the
Charter. That is the point that was brought up by Mr. Nagy.
This is the challenge that the Commons and the Senate must

[Traduction]

M. Paul Hinch, secrétaire, Conseil canadien pour le co-
parentage: Je suis heureux que l'on vienne ici faire preuve
d’une compassion que le reste d’entre nous avons toujours été
disposés 4 manifester au fil des ans. J’ai six enfants issus de
deux mariages. Je ne les vois jamais et je comprends trés bien
ce que ressent Ginette.

Je vais vous remettre un document, dont je ne vous donnerai
pas lecture. On y donne une description de tout ce que la garde
partagée n’est pas. Les deux parlementaires qui ont récemment
parlé publiquement de la garde partagée nous ont donné
I'impression qu’ils n’avaient pas trés bien compris les rensei-
gnements que nous leurs avions donnés, peut-étre parce que
trop de témoignages sont contradictoires. Je parle ici de Mm.
Crosbie et Nunziata.

A cause des méprises qui subsistent encore, je vais vous dis-
tribuer ce document qui porte sur ce que la garde partagée
n’est pas, d’'un point de vue juridique, puisqu’il porte sur la
garde partagée aux termes de la loi.

Je veux vous parler aujourd’hui de la question constitution-
nelle, dans la mesure ol le comité s’en soucie peut-étre plus
que ne I’a fait celui de la Chambre des communes.

A propos des projets de loi C-47 et C-48, un avocat nous a
prévenus qu’un juge du tribunal de la famille ou de celui du
divorce, en l'absence de toutes lignes directrices, essaiera
d’interpréter une loi vague ou ambigué selon les intentions
qu’il supposera au législateur. Mis a part les préjugés de cer-
tains juges et la foi qu’ils ajoutent a d’étroits précédents, cette
interprétation subjective qu’ils sont contraints de donner cons-
titue le pire aspect de la loi, ce qui n’est pas un compliment
pour le législateur.

Les gens qui se présentent devant les comités parlementaires
ne sont pas des experts en droit. Ils sont plutot des experts en
faillite de la loi.

Un expert en droit qui lit les projets de loi C-47 et C-48 n’y
trouvera pas des phrases claires.

La femme, dans sa longue lutte pour I’égalité des sexes, s’est
frottée moins aux lois, aux régles et aux réglements, qui sont
éminemment sexistes, que contre I’application pratique journa-
liére de ces mémes lois, qui ménent au sexisme. Les femmes
ont gagné des batailles grice aux commissions des droits de la
personne, des employeurs et des associations, en se fondant sur
'application quotidienne des lois et réglements, et non sur leur
définition.

Les membres féminins que nous comptons ici et hors de
cette salle pensent, comme nous, que les projets de loi C-47 et
C-48 sont sexistes dans leur application, parce qu’elles savent
ce que c'est que de se présenter devant un tribunal de la
famille comme un parent engagé et en revenir quelques heures
plus tard comme une personne quelconque. Elles savent que
cette expérience démoralisante s’applique, neuf fois sur dix, au
pére.

Une brochure du ministére de la Justice de mars 1985 décla-
rait qu'un comité parlementaire vueillerait 4 ce que toutes les
lois fédérales soient conformes a la fois 4 la lettre et a I’esprit
de I’égalité prévue dans la Charte. C’est le point qu’a soulevé
M. Nagy. C’est le défi devant lequel sont placés la Chambre
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face today. The absence of guidelines and the deliberately
oblique reference to joint custody and mediation in Bill C-47
guarantees the perpetuation of the 86 per cent to 14 per cent
custodial imbalance—and I am being charitable when I say
there is an oblique reference to joint custody and mediation,
because, in fact, in the body of Bill C-47, which is what judges
refer to, there is no mention at all. It is in the preamble and in
other accompanying literature.

In Bill C-48 a failure to enforce access orders as well as sup-
port orders, given that denial of access is the prime cause of
default of support, is the very obvious case of sexual discrimi-
nation. So the constitutional question is (1) given that the
Charter prohibits sexual discrimination, and (2) given that Bill
C-47 virtually omits guidelines and joint custody and media-
tion, and thus perpetuates in the mind of the judge the notion
that the father is not to be considered an equal parent; and (3)
given that Bill C-48 promotes sexual discrimination by enforc-
ing support without simultaneously enforcing access—the
denial of which is the main factor in non-support, as opposed
to the Justice Minister’s contention that non-support is the
main cause of denial of access—how then can the Senate, in
good conscience, pass a bill or bills which in their practical
effect and application violate section 15(1) of the Constitu-
tion?

The Chairman: Thank you, Mr. Hinch.

Senator Nurgitz: I have a couple of quick comments before I
get to questions. Mr. Hinch, does the Justice Minister’s com-
ment yesterday not go some way toward addressing the ques-
tion which you have just asked—that is, does access mean
information about education, health, and what have you, and
that access would include the giving and getting of information
on those items? I believe you saw the Justice Minister’s com-
ments.

Mr. Hinch: Yes. As a matter of fact, in regard to that, and
also in respect to a statement made by Mr. Nunziata, where he
interpreted access as being access to records, and so forth, we
totally renounce access on those terms. We want access to chil-
dren, and, what is more important, the children want access to
us. It will give a child no satisfaction at all to know that we
have had his dental records in our hands.

Ms. Diana Fowler, Membership Officer, Canadian Council
on Co-parenting: According to the Children’s Law Reform
Act, section 20.5, it already entitles us to the access of medical
and school records. It is good but it is not sufficient. We want
more. We want to have an intricate part of our children’s lives.
I have not seen my son for four years, and for the last two I
have not known where he is. I grew up not knowing who my

[Traduction)

des communes et le Sénat aujourd’hui. L’absence de directives
et I’allusion délibérément indirecte a la garde conjointe et a la
médiation dans le projet de loi C-47 garantit la perpétuation
du déséquilibre qui existe déja en ce qui a trait 4 la garde des
enfants, notamment la différence entre 86 p. 100 et 14 p. 100
et je suis charitable lorsque je dis qu’on fait allusion indirecte-
ment a la garde conjointe et 4 la médiation, parce qu’en fait,
dans le texte du projet de loi C-47, ce sur quoi se fondent les
juges, on n'y trouve aucune mention. On la retrouve plutdt
dans le préambule et dans les autres textes d’accompagnement.

On peut noter que le projet de loi C-48 n’exige pas la mise
en vigueur des ordonnances d’accés et des ordonnances alimen-
taires. Etant donné que le refus d’accés entraine principale-
ment le refus d’accorder une allocation alimentaire, il s’agit
d’un cas trés évident de discrimination sexuelle. Il y a donc un
probléme sur le plan constitutionnel. Etant donné (1) que la
Charte interdit la discrimination sexuelle, et étant donné (2)
que le projet de loi C-47 omet, en pratique, de donner des
directives et ne mentionne ni la garde conjointe ni la média-
tion, et perpétue ainsi dans I'esprit du juge la notion selon
laquelle le pére ne doit pas étre considéré comme parent égal;
et étant donné (3) que le projet de loi C-48 encourage la discri-
mination sexuelle en exigeant le versement d’une allocation ali-
mentaire sans prévoir simultanément le droit d’un parent a voir
son enfant—ce qui en premier lieu contribue au non versement
d’une allocation alimentaire, contrairement a ce qu’en pense le
ministre de la Justice pour qui le non versement d'une alloca-
tion alimentaire est la principale cause du refus de visiter
’enfant—comment alors le Sénat, en toute bonne foi, peut-il
adopter un ou des projets de loi qui dans leur effet pratique et
leur application contreviennent au paragraphe 15(1) de la
Constitution?

Le président: Merci, monsieur Hinch.

Le sénateur Nurgitz: J’aurais quelques brefs commentaires
a formuler avant de poser des questions. Monsieur Hinch, ne
trouvez-vous pas que les commentaires formulés par le minis-
tre de la Justice hier contribuent quelque peu a répondre a la
question que vous venez de soulever, c’est-a-dire est-ce que
'accés comprend I’échange d’information au sujet de I'éduca-
tion, de la santé etc., et est-ce que cet accés nécessiterait le fait
de donner et de recevoir des renseignements a cet égard? Je
pense que vous avez vu ce qu’a révélé le ministre de la Justice.

M. Hinch: Oui. D’ailleurs, a ce sujet et également au sujet
d’une déclaration faite par M. Nunziata, dans laquelle celui-ci
interprétait I’accés comme étant I’accés aux dossiers, etc, nous
renongons totalement a cette notion d’accés. Ce que nous vou-
lons, c’est 'accés aux enfants et, qui plus est, les enfants veu-
lent avoir acces & nous. L’enfant n’éprouvera aucune satisfac-
tion de savoir que nous avons son dossier dentaire entre les
mains.

Mme Diana Fowler, agent d’adhésion, Conseil canadien
pour le co-parentage: Aux termes de I’article 20.5 de la Chil-
dren’s Law Reform Act, nous sommes déja autorisés a avoir
acceés aux dossiers médicaux et scolaires. C’est déja bien mais
ce n'est pas suffisant. Nous voulons davantage. Nous voulons
jouer un role actif dans la vie de nos enfants. Je n’ai pas vu
mon fils depuis quatre ans et depuis deux ans, j'ignore ou il est.
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father was. It took me 23 years to find him. I found him last
year. It is because of the inadequacy of our divorce laws.

Mr. Haney: At the end of the Minister of Justice’s talk yes-
terday, Mary Collins, the Conservative MP, one of the lineup
that I talked about, asked Mr. Crosbie why there was such a
limited definition of access. I believe Mr. Crosbie’s response
was that he would be willing to more fully expand the concept
of contact, because many people in this room, and tens of thou-
sands of people across the country right now, are kept from
telephone contact. Letters are ripped up and disappear. It is
treachery that is going on. We want records; we want to see
the kids; and we want our attempts to talk with, and smile at,
our children not sabotaged. Mr. Crosbie is aware of that. He
said so.

Senator Nurgitz: | am sure that we are all mindful of what
motivates all of you—some very serious personal tragedies.
While questions from time to time may appear to be cold in
this committee, we have the difficulty of dealing with this in
very general terms and not in the more specific terms that
brought you to the present situation.

Mr. Haney, you have mentioned three or four times the suc-
cess of labour mediation. Is not the success of the labour
mediation the fact that parties agree that that will be the pro-
cess of settling their dispute?

Mr. Haney: Well, it is a fine line. You know that your prof-
its are going to go down, if you have a strike, and your com-
pany may close down. Also, the government may enforce an
arbiter. So mediation is in their best interests. The government
says, “Look, you are a big company and, if you can’t get your
act together, we are going to intervene”. Knowing that, they
darn well co-operate. We suggest very strongly that there is no
reason why that is not true of couples. In fact, I would imagine
that most of the people in this room, and most of the people I
represent, as president of this group, have experienced that
wherever the onus was switched onto co-operation, whenever
the shadow of the law was to co-operate, then those people co-
operated like you would not believe.

Dr. David Suzuki, in his recent research, and also his col-
leagues in advanced biology, are beginning to say that Darwin
was wrong, that we are now transcending survival of the fit-
test. We are into an era where people will co-operate or com-
pete depending upon what is in their own best interests. So if
the learned Senate and the learned Commons of this country
would make the shadow of the law co-operative, it would be
amazing how those presently unco-operative people would sud-
denly develop skills in co-operation and negotiation with
regard to raising their children before, during and after
divorce.

Senator Nurgitz: [ take it, then, without touching on Darwin
for a moment, that your view is that you can compel two peo-
ple to mediate.

Mr. Haney: Absolutely not; but you can compel them to go
to mediation, as the Liberals are proposing. You will be hear-

[Traduction)]

Jai grandi sans savoir qui était mon pére. Il m’a fallu 23 ans
pour le trouver. Je I’ai trouvé I'an dernier. Tout ceci découle de
I'imperfection de nos lois sur le divorce.

M. Haney: A la fin du discours du ministre de la Justice
hier, Mary Collins, député conservateur, I'un des témoins dont
je vous ai parlé, a demandé & M. Crosbie pourquoi I’acces était
défini de fagon aussi étroite. M. Crosbie a répondu, je pense,
qu’il serait disposé a élargir davantage le concept de contact,
parce qu’un grand nombre de personnes dans cette salle, et des
dizaines de milliers de Canadiens 4 I'heure actuelle se voient
refuser le contact téléphonique. Les lettres mémes sont déchi-
rées et disparaissent. C’est la perfidie qui régne. Nous voulons
des dossiers; nous voulons voir les enfants; et nous voulons que
nos tentatives pour parler avec nos enfants, leur sourire, ne
soient pas sabotées. M. Crosbie est bien conscient de la situa-
tion. Il I'a dit.

Le sénateur Nurgitz: Je suis siir que nous sommes tous trés
conscient de ce qui vous motive tous—c’est-a-dire, que vous
vivez des tragédies personnelles trés pénibles. Certes, les ques-
tions posées au sein de ce comité peuvent sembler parfois un
peu froides, mais nous nous trouvons face a la difficulté d’avoir
a traiter ce probléme de fagon trés générale et non pas de
fagon aussi précise que vous le voudriez.

M. Haney, vous avez mentionné a trois ou quatre reprises le
succes de la médiation ouvriére. Ce succes n’est-il pas attribua-
ble au fait que les parties se sont entendues sur le fait que c’est
ce processus qui leur permettrait de régler leur différend?

M. Haney: Bien, c’est délicat. Les travailleurs savent que
leurs profits vont diminuer, qu’ils vont peut-étre devoir faire la
gréve. Leur compagnie peut fermer ses portes. Le gouverne-
ment peut imposer un arbitre. Il est donc dans leur intérét
d’avoir recours 4 la médiation. La loi leur dit: «Vous formez
une grosse compagnie et si vous ne pouvez régler vos problé-
mes, nous allons intervenir». Sachant cela, ils ne peuvent que
coopérer; et nous croyons fermement qu’il n’y a pas de raison
pour laquelle cela ne s’appliquerait pas aux couples. En fait,
j’imaginerais que la plupart des couples ici présents, et la plu-
part des personnes que je représente, a titre de président de ce
groupe, I’ont expérimenté chaque fois que leur obligation était
de coopérer, chaque fois que la loi leur demandait de coopérer,
alors ces personnes ont coopéré d’une fagon incroyable.

M. David Suzuki, dans ses récentes recherches, et également
ses collégues en biologie avancée, commencent a dire que Dar-
win avait tort, que nous transcendons maintenant le principe
de la survie des plus forts. Nous sommes maintenant & une
époque ou les personnes coopéreront ou se livreront concur-
rence selon leur meilleur intérét. Par conséquent, si le sage
Sénat et la sage Chambre des communes de notre pays obli-
geaient légalement les gens a collaborer, vous seriez étonné de
voir comment ces couples actuellement désunis développe-
raient leurs capacités de collaboration et de négociation pour
I’éducation de leurs enfants, avant, pendant et aprés le divorce.

Le sénateur Nurgitz: Si je comprends bien, sans aborder la
théorie de Darwin pour l'instant, vous croyez que vous pouvez
forcer deux personnes a faire preuve de conciliation.

M. Haney: Absolument pas, mais vous pouvez les forcer a
faire appel a4 la médiation, comme les libéraux le proposent.
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ing that shortly in the open house and all of the newspapers.
The Liberals are pushing for at least trying it one time. In
California and Maine—

Senator Nurgitz: How would you like to give me a chance—

Mr. Haney: If I may finish the question—

Senator Nurgitz: I am not sure that you are addressing the
question.

The Chairman: Mr. Haney, Senator Nurgitz asked you a
question.

Senator Nurgitz: Mr. Haney, I am having some difficulty.
Just answer the question. Assuming that one party is not a
willing participant, or both parties are not willing participants
in the mediation process, is it your recommendation that they
be compelled in any event?

Mr. Haney: I feel that is a trick question that you are ask-
ing.
Senator Nurgitz: | don’t want it to be a trick question.

Mr. Haney: Let me answer it in the best way I know. If the
Liberal Party had their way and there was at least one try and
it didn’t work, fine, it then goes back to the court. If we had
mandatory mediation, like in any other jurisdiction that has
mandatory mediation, and the mom or the dad at session num-
ber three feels like they are being coerced terribly, and it
breaks down, then it goes right back to the court. That is why
our amendment recommends mediation concurrent with court,
and if the mediation breaks down, it can go right back to the
court.

Mediation is not a panacea, but it is a line of first recourse,
and, if it fails, the matter can go back to court. Then, or
course, when you get to the court, the judge does not just give
you a divorce. He or she says, “We have a presumption that
you are in joint custody here. Now you have to show who is
being the co-operative one”. You must remember that we are
talking about children here—no quick fixes; no suddenly, per-
juriously, saying you have been beaten up and thus getting out
of it all and grabbing the kids and running. If children are
involved, we have said to the Minister of Justice that we must
slow down the process. If there is abuse, then the matter goes
to the criminal court. However, when there are children
involved, sudden divorce is out of the question. It is not in the
best interests of our culture or institutions.

Senator Nurgitz: Mr. Haney—
Mr. Haney: Did I not answer your question?
Senator Nurgitz: No, you did not even touch it.

Mr. Haney: I did not think so, because your question was a
catch-22 situation for me. That is why.

Senator Nurgitz: I do not mean to introduce any catch-22
situations. My question is simply this: I would like to know if

[Traduction)

Vous en entendrez parler sous peu en Chambre et dans tous les
journaux. Les libéraux font tous leurs efforts pour au moins
I’essayer une fois. En Californie et dans le Maine . . .

Le sénateur Nurgitz: Aimeriez-vous me laisser

chance. ..

une

M. Haney: Si je puis finir la question . . .

Le sénateur Nurgitz: Je ne suis pas trop sir que vous traitiez
de la question.

Le président: M. Haney, le sénateur Nurgitz vous a posé
une question.

Le sénateur Nurgitz: M. Haney, j'ai un peu de difficulté.
Veuillez répondre simplement a la question. Si I'une des par-
ties n’est pas un participant consentant, ou si les deux parties
ne veulent pas vraiment participer au processus de médiation,
recommandez-vous qu’elles soient forcées de le faire quel que
soit le cas?

M. Haney: Votre question me semble piégée.

Le sénateur Nurtigz: Je ne veux pas qu’elle le soit.

M. Haney: Permettez-moi d’y répondre de mon mieux. Si le
parti libéral avait eu gain de cause et qu’il y avait au moins un
essai et que ce dernier échouait, parfait, la question devrait
étre tranchée par le tribunal. Si nous imposions la médiation,
comme dans toute autre compétence ou la médiation est obli-
gatoire, et si la mére ou le pére a la troisiéme session se sentait
terriblement contraint et rompait la médiation, il faudrait alors
s’adresser au tribunal. C’est pourquoi notre amendement
recommande une médiation paralléle & un recours au tribunal,
et si la médiation échoue, la question est soumise immédiate-
ment au tribunal.

La médiation n’est pas une panacée, mais c’est un moyen de
premier recours, et si elle échoue, la question est soumise
immédiatement au tribunal. Bien sir, lorsque I'on comparait
devant un tribunal, le juge n’accorde pas simplement le
divorce. Il ou elle dit aux intéressés: «Nous partons de I’hypo-
thése qu’il s’agit de garde ici. Voyons alors qui de vous coopé-
rera davantage». Vous devez vous rappeler qu'il est question
d’enfants et que nous ne prendrons pas de décision a la légere;
il ne s’agit pas que vous disiez soudainement que vous avez été
outrageusement maltraité et que vous vous étes sauvé en cou-
rant, les enfants sous le bras. Si les enfants sont en cause, nous
avons dit au ministre de la Justice que nous devions y aller plus
lentement. S’il s’agit de sévices, |’affaire est soumise au tribu-
nal pénal. Toutefois, s’il est question d’enfants, il est impossi-
ble d’accorder rapidement le divorce. Ce n’est pas dans le meil-
leur intérét de notre culture ou de nos institutions.

Le sénateur Nurgitz: M. Haney . . .
M. Haney: N’ai-je pas répondu a votre question?
Le sénateur Nurgitz: Non, loin de la.

M. Haney: Je ne le crois pas, parce que votre question fai-
sait allusion 4 une situation sans issue, et c’est pourquoi jai
répondu de cette fagon.

Le sénateur Nurgitz: Je ne voulais poser aucun piége. Ma
question est simplement celle-ci: J’aimerais savoir si vous
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you believe that a compulsory form of mediation will work. I
am having difficulty understanding how you mediate, when
one or both of the parties are unwilling.

Mr. Haney: I am really trying to answer your question. [ am
not trying to avoid it. In California on January 1, 1981, man-
datory mediation passed into law. In California, and I have
studied the statutes there, “mandatory” does not mean that
people are compelled. The courts are simply saying, “Folks,
you go off to the mediator; we want to see what happens
there.” If it breaks down, they go back to the court. They are
not sitting there, dialoguing, negotiating, when they do not
even want to be in the same room. If that happens, the media-
tion is stopped and it goes back to the court room.

Senator Nurgitz: Mr. Haney, your interpretation of manda-
tory and mine seem to be poles apart. Are you—

Mr. Haney: In the State of California, there are very
learned people. These people made these laws and they are
well-educated people.

Senator Nurgitz: Mr. Haney, let me ask you this: Are you
saying that there should be a strong compulsion in the law to
urge people to go to mediation? That is really different from
“mandatory”.

Mr. Haney: I will try it one more time: As an educator,
which is my field, I have called it “compulsory divorcing edu-
cation”, but because of the political nature of this issue, one
must take a stance and define it in simple terms, or else the
average member of the public gets lost in the meaning.

Senator Nurgitz: [ am lost.

Mr. Haney: In that case, I will go back: I believe that people
should be required to go for mediation in the same way as one
goes to a driving school for driving lessons. Divorcing is one of
the most complicated processes in human existence, other than
perhaps death. In short, it is the second most stressful situation
and people should be required to take some time to cool off.
Where there are children involved, they should be required to
think about the situation for a period of time and in Judge
McGovern’s court—and I apologize for my mathematics
here—a great number of them do not come back to litigation.
Mediation is the best for the child and for everyone. You will
notice that Judge McGovern said: “Get away from my court
and mediate.” She did not say “Don’t come back.” Half of
them did come back.

Senator Nurgitz: Mr. Haney, you win. I would like to ask
you one last question and then I will leave you. You have
indicated that, in the current economic climate of lawyers
attempting to succeed in their practices, you have suggested
that there is a vested financial interest in lawyers maintaining
the breakdown of the family as opposed to having some more
inexpensive method to the client of resolving their difficulties?

Mr. Haney: Yes, I did.

[Traduction]

croyez qu'une forme obligatoire de médiation fonctionnerait.
Jai peine 4 comprendre comment il peut y avoir médiation
quand I'un des partis ou les deux ne sont pas consentants.

M. Haney: J'essaie vraiment de répondre a votre question et
non de I’éluder. En Californie, le 1¢ janvier 1981, la médiation
obligatoire a été légiférée. Toujours en Californie, et j'ai étudié
les lois de cet Etat, par «obligatoire» on n’entends pas que les
gens soient forcés. Les tribunaux leurs disent simplement de
s’adresser 4 un médiateur pour voir si celui-ci peut intervenir
d’une maniére quelconque. Si la médiation échoue, ils revien-
nent comparaitre devant le tribunal. Ils n’engagent pas le dia-
logue ou la négociation s'ils refusent de se rencontrer dans la
méme piéce. Dans cet éventualité, la médiation cesse et le tri-
bunal est saisi de ’affaire.

Le sénateur Nurgitz: M. Haney, votre interprétation de ce
qui est obligatoire et la mienne semble étre tout a fait opposée.
Etes-vous . . .

M. Haney: Dans I’Etat de la Californie, il y a des gens trés
érudits. Ce sont eux qui ont fait ces lois et ce sont des gens bien
éduqués.

Le sénateur Nurgitzz M. Haney, permettez-moi de vous
demander si selon vous la loi devrait prévoir une sorte d’obliga-
tion pour imposer a ces couples la médiation? On ne parle plus
ici de «prescription».

M. Haney: Je vais essayer une nouvelle fois: en qualité
d’éducateur, jappelle cela «a formation obligatoire au
divorce», mais en raison du caractére politique de cette ques-
tion, on doit prendre position et définir le probléme en termes
simples, sous peine de perdre le public.

Le sénateur Nurgitz: Je suis perdu.

M. Haney: Dans ce cas je me répéte: j’estime que les gens
devraient étre tenus de recourir a la médiation de la méme
fagon qu’on est tenu de passer par une école de conduite pour
apprendre a conduire. Le divorce est une des réalités les plus
complexes qu’une personne puisse vivre, a I'exclusion de la
mort peut-étre. Sur le plan du stress, elle occupe le deuxieéme
rang et les gens devraient étre tenus de prendre un certain
temps pour se calmer. Lorsqu’il y a des enfants, les gens
devraient étre obligés de réfléchir 4 la situation pour un laps de
temps, et au tribunal du juge McGovern—pardonnez mes
lacunes mathématiques—un grand nombre de ces personnes ne
reviennent pas pour un procés. La médiation, c’est ce qu’il y a
de mieux pour I’enfant et pour tout le monde. Vous remarque-
rez que le juge McGovern a dit: «Sortez de mon tribunal et fai-
tes de la médiation». Elle n’a pas dit: «Ne revenez pas!» La
moitié des gens sont effectivement revenus.

Le sénateur Nurgitzz M. Haney, vous gagnez. J’aimerais
vous poser une derniére question et ce sera tout. Vous avez dit
que dans le climat économique actuel, les avocats voulaient
que leurs affaires aillent bien et vous avez laissé entendre qu’ils
avaient intérét sur le plan financier, a ce que les choses ne
s’arrangent pas plutdt qu’a trouver une méthode moins coi-
teuse de sortir leurs clients de leurs difficultés?

M. Haney: En effet.
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Senator Nurgitz: Do you have the names of lawyers whom
you know would engage in this kind of practice?

Mr. Haney: Again, you will think my answer oblique. I have
had excellent lawyers. I have had ten lawyers in the last six
years. The best lawyer I had, as you can imagine, became very
frustrated when two lawyers and three psychiatrists engaged
by my wife dropped her because of what she was trying to do
in our case. My lawyer, who was honourable and wise, was try-
ing to negotiate. His bill was racking up. He was doing free
service for me because it was getting so bad. However, it was a
hockey game; the attitude of the other side was “Kill, kill,
kill.” No matter what a beautiful man my lawyer was, no mat-
ter how fine a gentleman, he could not prevent the adversarial
system from ripping our family apart.

Senator Nurgitz: This is what I want to find out. Is it the
system that causes financial ruin? As I heard your evidence,
and I will read it carefully tomorrow, you indicated to me that
it was the need for money on the part of some grubby greedy
lawyers—

Mr. Haney: Okay.

Senator Nurgitz: No, let me finish—who have a financial
stake in marriage breakdown and who do not do those kinds of
things that are available to them, to allow mediation or any
other inexpensive method to the client to resolve their differ-
ences. That is what I understood you to say.

Mr. Haney: My brief, which is approximately pages 8 and 9,
is called: “In the Best Interests of the Family”. It talks about
myself, yourself and most of the people in this room; lawyers
themselves and judges themselves as being tied up in a system
design fault. Once the game gets rolling, a good lawyer or a
bad lawyer is stuck. They cannot just drop the case because it
is adversarial; that is the way the game is played. A system
design fault can only be changed by the House of Commons
and this is why we are all here. We are no longer angry at law-
yers or judges. We are not anti-lawyer. We all need lawyers in
many cases and they are one of the best groups in our culture.
However, in family matters, before it gets very contentious, we
do not need lawyers. Parliament should get divorce out of the
courts.

Senator Nurgitz: By the way, who should grant the
divorces?

Mr. Haney: At the end of the mediation process, a lawyer is
chosen by both parties to the mediation who, for $100 or
$150—instead of $10,000, $20,000, $50,000—will look over
the agreement made by the husband and wife and the media-
tor. The agreement should always be checked by a lawyer. In
fact, each party could have their own lawyer outside, watching
what goes on in the process and there could then be a third
who rubber stamps the agreement. The agreement could then
go to the administrative section of the court without going

[Traduction)

Le sénateur Nurgitz: Connaissez-vous des avocats qui
s’adonneraient a ce genre de pratique?

M. Haney: Vous penserez encore une fois que ma réponse
n’est pas directe. J'ai eu d’excellents avocats, dix au cours des
six derniéres années. Le meilleur d’entre eux, comme vous pou-
vez I'imaginer, s’est senti trés frustré lorsque les deux avocats
et les trois psychiatres retenus par mon épouse I’ont laissé tom-
ber en raison de ce qu’elle essayait de faire. Mon avocat, qui
était honorable et sage, essayait de négocier. Les frais s’accu-
mulaient. Il m’a offert ses services gracieusement lorsqu’il a vu
que la situation se gitait. Nous étions comme dans une partie
de hockey ou le seul objectif de I’adversaire est de vous abattre.
Etant aux prises avec une procédure du type accusatoire, mon
avocat n’a pu, malgré toute sa science et sa bonne volonté,
empécher I’éclatement de ma famille.

Le sénateur Nurgitz: C'est justement ce que j'essaie de
savoir. Est-ce le systéme, selon vous, qui conduit les parties a la
ruine financiére? Dans votre témoignage, que je vais d’ailleurs
relire attentivement demain, vous semblez vous en prendre 4 la
cupidité de certains avocats sans scrupule—

M. Haney: Bon.

Le sénateur Nurgitz: Non, laissez moi finir—qui voient dans
les causes de divorce une occasion de faire de I'argent et qui
ont tout intérét a ne pas orienter leurs clients vers des solutions
moins coidteuses, comme la médiation, pour régler leurs diffé-
rends. C’est bien ce que vous avez dit?

M. Haney: A la page 8 ou 9 de mon mémoire, j’aborde la
question des «meilleurs intéréts de la familles. Moi-méme,
vous-mémes et la plupart des personnes présentes ici sommes
prisonniers d’un systéme fondé sur la notion de faute, au méme
titre que les avocats et les juges. Une fois que la procédure est
entamée, n’'importe quel avocat, qu’il soit bon ou mauvais, a
pieds et poings liés. Il ne peut pas laisser tomber une cause
simplement parce qu'il s’agit d’une procédure de type accusa-
toire. Ce sont les régles du jeu. Seule la Chambre des commu-
nes peut modifier le systéme existant. C’est d’ailleurs pourquoi
nous sommes réunis ici aujourd’hui. Nous n’entretenons plus
aucune antipathie envers les avocats ou les juges. Nous ne
sommes pas contre les avocats. Nous avons besoin d’eux dans
bien des situations, et ils forment I'un des groupes les plus
importants de notre société. Leurs services ne sont cependant
pas absolument nécessaires pour régler des questions familia-
les, s’il n’y a pas de litiges graves. Le Parlement devrait faire
en sorte que les questions de divorce puissent se régler en
dehors des tribunaux.

Le sénateur Nurgitz: Qui alors aurait la responsabilité de
prononcer les divorces?

M. Haney: Aprés la médiation, un avocat choisi par les deux
parties pourrait, moyennant 100$ ou 150 $—plutét que
10000 $, 20 000 $ ou 50 000 $—revoir I’entente convenue par
les époux et le médiateur. Cette entente devrait toujours étre
vérifiée par un avocat. En fait, chaque partie pourrait retenir
les services de son propre avocat pour suivre le déroulement de
la médiation et un troisiéme avocat pourrait approuver
I’entente conclue. La teneur de cette entente serait ensuite
communiquée aux services administratifs de la justice, sans
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before a judge and could then be registered in the registration
office of the court. In other words, it never has to go before the
courts.

Senator Nurgitz: Thank you.

Senator Cools: I would like to say that I cannot help but feel
that this entire hearing is extremely emotionally charged.
However, I have not heard anything here that has shocked me.
As a matter of fact, I am sure some of you have found your-
selves in situations where you signed separation agreements
because of things such as adultery. I will just read to you an
advertisement for a detective firm. It says:

Five reasons why we are leaders in Matrimonial investiga-
tions:

You get documented proof as to what happened, who
was there, where they went, what was seen, reports for
court or personal use.

I am sure that none of us are children. I want to say to all of
you here and to the young lady who was in tears, I know what
you are talking about. I have spent my life working in this area
and I am not the least bit mystified. The law frequently does
not understand the underpinnings and psychic operations that
are at work in these situations.

Bearing in mind the fact that I am telling you that I do feel
great sympathy for you, I am trying to extract from what you
have said something which is tangible and concrete that I per-
sonally can work with. I would like to find out basically from
you if the recommendations that you were making are in the
same terms as Senator Nurgitz was suggesting; in other words,
the strong suggestion to use mediation rather than enforced
mediation.

I sit as an advisor to Family Mediation Canada and the big
problem that exists with mediation, which is very clear in the
dialogue here today, is that people do not really know what it
is. That is not surprising, because marriage counselling is a
very new phenomenon in our society. Since we have only
recently begun to admit that marriages do break down in
society, it only makes sense that marriage breakdown counsel-
ling and discussion is extremely novel. The real problem with
mediation and the statement of enforced mediation is that
basically we just do not have enough data on it in this country.
I believe that it is something that should be done by laypeople
because it is not a legal process but a social one, but at the
same time we have to understand that within the constitutional
framework of this country we have large areas where the pro-
cess can be held up to serve the exact opposite of what you are
trying to achieve by mediation where one person can freeze the
entire process by saying that we want to go into mediation.

I am wondering if I can get clearly from you that your
recommendation basically is to look into it more closely rather
than to have it mandatory and enforced.

[Traduction]

devoir étre nécessairement soumise a I'approbation d’un juge,
pour étre enregistrée auprés du tribunal. En d’autres termes, la
cause n’irait jamais devant les tribunaux.

Le sénateur Nurgitz: Je vous remercie.

Le sénateur Cools: Je voudrais dire que malgré I'extréme
émotivité dont est chargée la présente séance, je n’ai encore
rien entendu qui m’ait vraiment surpris. En fait, je suis sir que
certains d’entre vous avez déja vécu une séparation pour des
motifs comme I’adultére. A ce sujet, j'aimerais vous lire une
annonce publiée par une agence de détectives privés. En voici
le libellé:

Voici cinq raisons qui ont fait de nous des chefs de file en
matiére d’enquétes matrimoniales:

Nous pouvons vous fournir (1) la preuve de I'acte com-
mis, (2) I'identité des personnes en cause, (3) I'indica-
tion de I’endroit ou elles sont allées, (4) la description
de ce que nous avons vu et (5) des rapports pour votre
propre usage ou pour celui des tribunaux.

Nous ne sommes plus des enfants, je crois. Si cela peut vous
rassurer de quelque fagon et réconforter la jeune femme qui
n’a pu tantdt retenir ses larmes, je puis vous dire que je com-
prends ce dont vous parlez. J'ai passé ma vie a travailler dans
ce domaine et je ne suis absolument pas étonné par tout ce qui
s’est dit jusqu'ici. La loi ne tient pas souvent compte des fac-
teurs sous-jacents et des réactions psychologiques inévitables
dans des situations semblables.

Tout en continuant 4 me montrer trés sympathique a votre
cause, j'essaie de tirer de vos propos, des éléments concrets qui
pourront éventuellement me servir. J'aimerais essentiellement
que vous me disiez si vos recommandations vont dans le sens
suggéré par le sénateur Nurgitz, c’est-a-dire, si elles favorisent
le recours plus fréquent a la médiation plutdt que I’adoption de
mesures visant 4 rendre obligatoire le recours a la médiation.

Je suis conseiller auprés de Médiation familiale Canada, et
il semble que le gros probléme avec la médiation, dont
I’ampleur ressort trés clairement de nos discussions
d’aujourd’hui, réside dans le fait que personne ne sait vraiment
en quoi elle consiste. Ce n’est pas surprenant, étant donné que
les services de consultation matrimoniale sont tout a fait
récents. Il est normal que ce phénomeéne soit si nouveau, puis-
que nous commengons seulement & admettre que certaines
unions peuvent effectivement échouer. C’est essentiellement le
manque de données pertinentes qui nous fait nous interroger
sur I'opportunité d’imposer ou non le recours obligatoire a la
médiation. A mon avis, la médiation ne devrait pas étre confiée
a des professionnels, parce qu’elle revét un caractére social plu-
tot que juridique. Je suis toutefois conscient qu’a I'intérieur du
cadre constitutionnel de notre pays, son application est suscep-
tible de servir des fins tout a fait opposées au but initialement
visé. Quelqu’un pourrait, par exemple, faire obstacle a une pro-
cédure sous prétexte en déclarant qu'il veut recourir 4 la
médiation.

J’aimerais que vous disiez clairement si vous préconisez un
recours plus fréquent a la médiation plutdt que son application
obligatoire.
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Mr. Haney: Family Mediation Canada support mandatory
mediation. I am not sure if you are aware of that.

Senator Cools: I am aware of that; however, they are not
aware of all of the ramifications yet, if you read what they said
when they appeared as witnesses.

Mr. Haney: I called Family Mediation Canada this morning
and informed them of my telegram to the Justice and Legal
Affairs Committee indicating that perhaps an all-party com-
promise might be found in a phase-in similar to the Youth
Offenders Act. In the first phase there could be training pro-
grams. The University of Toronto has one. Harvard University
now has a M.A. degree in negotiating which just started this
September. The government takes on the role of saying, “It is
coming so get your province ready for it.”

I wholeheartedly agree with Mr. Crosbie that it is perhaps
premature today. I recommend starting the process now and
phasing it in so that society can adjust.

Senator Nurgitz: You are saying to get the people closer into
larger centres.

Mr. Haney: That is not the experience in California or
Maine.

Senator Cools: You are saying that the legislation should
have something so it can expand again in three years, if that is
what [ am hearing.

Mr. Haney: It is a step-by-step phase, phase number one
being training and public education so the people know the dif-
ference between mediation and meditation. One of the com-
mon problems we have is people asking us if we are gurus. The
second step is a pilot demonstration—set aside $1 million now
for 1986 to put a $100,000 project in each of the provinces. In
the third year there could be a federal-provincial cost-sharing.

The Chairman: I think that the example of the Young
Offenders Act is valid. There were certain areas of that act
that were delayed for three years in the implementation.

Senator Nurgitz: A good deal of that was cost related
because of the provinces’ objections.

The Chairman: If I understand Mr. Haney correctly, he is
asking to have a period of time for implementation of compul-
sory or mandatory mediation in order to allow more people to
be trained and to have the facilities available. I think that
three years would not be sufficient in some areas. It might be
fine in others, but it is an example that Mr. Haney is making
of how we might ensure that at least the process is under way.

[Traduction]

M. Haney: Je ne sais pas si vous le savez ou non, mais
Médiation familiale Canada appuie le recours obligatoire a la
médiation.

Le sénateur Cools: Je le sais. Toutefois, si vous lisez attenti-
vement les témoignages des représentants de cet organisme,
vous constaterez que ceux-ci ne sont pas au courant des consé-
quences que peut entrainer le recours obligatoire a la média-
tion.

M. Haney: J’ai communiqué ce matin avec les représentants
de Médiation familiale Canada pour les informer de la teneur
du télégramme que j’ai fait parvenir au Comité de la justice et
des affaires juridiques, proposant que toutes les parties cher-
chent 4 en arriver & un compromis qui permettrait une applica-
tion graduelle semblable a celle de la Loi sur les jeunes contre-
venants. Il faudrait d’abord créer des programmes de
formation, comme ceux qui existent déja a I'Université de
Toronto et & I'Université Harvard ou I'on offre depuis septem-
bre, des programmes de maitrise en médiation familiale. Le
gouvernement prendrait en quelque sorte les devants en inci-
tant les provinces a se préparer en conséquence.

Je suis entiérement d’accord avec M. Crosbie pour affirmer
que toute décision serait prématurée a I’heure actuelle. Je
recommande toutefois d’enclencher dés maintenant le méca-
nisme afin que la société puisse graduellement s’y ajuster.

Le sénateur Nurgitz: Vous voulez resserrer les liens entre les
habitants des grands centres.

M. Haney: Ce n’est pas ce qui s’est fait en Californie ou
dans le Maine.

Le sénateur Cools: Vous dites qu’il faudrait déja prévoir une
disposition dans la loi qui pourrait étre élargie dans trois ans.
C’est bien cela?

M. Haney: Je préconise une démarche graduelle qui com-
mencerait par une sensibilisation du public afin de bien distin-
guer médiation et méditation. Il faut démystifier toute cette
question. La deuxiéme étape se traduirait par un essai pilote.
A cet égard, il faudrait d’ores et déja prévoir un budget d’un
million de dollars pour que chaque province ait son projet en
1986. Au cours de la troisitme année, il pourrait y avoir un
partage des coiits entre les gouvernements fédéral et provin-
ciaux.

Le président: Votre exemple de la Loi sur les jeunes contre-
venants est pertinent, puisqu’on a sursis a I’application de cer-
taines parties de cette loi pour une période de trois ans.

Le sénateur Nurgitz: En bonne partie 4 cause de I'opposition
des provinces au sujet des coiits.

Le président: Si je comprends bien, M. Haney propose de
retarder I’application de toute disposition visant 4 rendre obli-
gatoire le recours a la médiation afin d’y préparer le public et
de permettre la mise en place de I'infrastructure nécessaire. Je
pense qu’un délai de trois ans ne serait pas suffisant a certains
égards. Il pourrait trés bien I’étre dans d’autres cas, mais je
pense que ce que M. Haney essaie de nous faire comprendre,
c’est qu’il est nécessaire de prendre dés maintenant des mesu-
res en vue de ce changement.
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Mr. Haney: We are really recommending that the process
start now.

The Chairman: I believe that Mr. Hinch wants to make a
few comments.

Mr. Hinch: I should like to expand a bit on the question
posed by Senator Nurgitz. Today we have mandatory adver-
sarialism.

Senator Nurgitz: We all accept that.

Mr. Hinch: But adversarialism is essentially a negative
thing, whereas mediation is essentially a positive thing. It chal-
lenges the better nature of humankind, so I would say that
where none of us like the use of the term “mandatory” for any-
thing, essentially it is this business of putting the onus on the
unco-operative. If the unco-operative can always say, “No
mediation, because I will lose if I go to mediation; no joint cus-
tody, because I will lose something if I go to joint custody; no
talking to you, because I may sacrifice one-tenth of my rights
if I talk to you”, it is putting the onus on this unco-operative
person that is the basis for even considering mandatory media-
tion. If you make it voluntary, it will still be the 1 per cent who
are going out there doing it.

Ms. Fowler: My experience has been that, when I have
spoken to people even in an unco-operative separation, after
they have cooled off considerably in a matter of a month or so,
for the welfare of the child they are willing to co-operate
because their child’s welfare is more important to them. The
love of their child cannot be divided. For the sake of the child
they are willing to make some exceptions one way or the other.
This is why I feel that mediation will help, because it will give
you a chance to cool off and sit objectively with somebody who
is not emotionally involved.

Senator Cools: Or adversarial?
Ms. Fowler: Or adversarial.

Senator Cools: I have a lot of concerns about this bill. You
cited earlier the Family Law Reform Act and I have some con-
cerns that the bill at all times be consonant with all of the
other provincial legislation around the country. One of my con-
cerns is in the area of “the age of the child” and payment and
support to “children past the age of 18.” It is my intention to
bring an amendment about the “age of the child.” When you
are talking about access to information, I know the Family
Law Reform Act is a piece of provincial legislation that allows
you access, but in the instance of children who are over the age
of 18 if they are in school they are already treated as adults.
No school can release information to a parent—I am sure that
some of you have had this experience—because the child is an
adult. If the other spouse is not prepared to give the informa-
tion, it means that that parent who is still paying support for a
child who is over 18, in point of fact can get absolutely no
information whatsoever. If the child is under 18 you can phone
the school yourself and get the information if the other spouse
is being vindictive.

Do you have any opinions whatsoever about payment of
moneys directly to adult children, that is, those who are over

[Traduction]

M. Haney: Nous recommandons en effet que le mécanisme
soit enclenché dés maintenant.

Le président: Je crois que M. Hinch veut intervenir.

M. Hinch: J’aimerais revenir sur la question posée par le
sénateur Nurgitz. Le systéme actuel est antagoniste.

Le sénateur Nurgitz: Nous en sommes tous conscients.

M. Hinch: Pourtant, c’est un procédé essentiellement néga-
tif, alors que la médiation est au contraire positive parce
qu’elle fait appel & des sentiments humanitaires. En ce sens, je
crois que nous jouons le jeu de la partie récalcitrante en refu-
sant d’imposer le recours «obligatoire» a la médiation. Nous lui
laissons ainsi tout le loisir de refuser la médiation ou la garde
partagée, de peur qu’elle renonce a une partie de ses droits. Si
le recours 4 la médiation est volontaire, il n’y aura que 1 p. 100
des intéressés qui s’en prévaudront de toute fagon.

Mme Fowler: D’aprés mon expérience, méme les plus récal-
citrants sont préts a collaborer, aprés une certaine période de
recul, parce qu’ils réalisent que cela est important pour le bien-
étre de leur enfant. Ils comprennent que I’'amour de leur enfant
ne peut étre divisé et sont préts de part et d’autre, a faire cer-
taines concessions. C’est en ce sens que j'estime que la média-
tion est utile, parce qu’elle permet de prendre du recul et de
discuter objectivement avec quelqu’un dont le jugement ne ris-
que pas d’étre empreint d’émotivité.

Le sénateur Cools: Ou d’antagonisme?
Mme Fowler: C’est cela.

Le sénateur Cools: J’ai beaucoup de doutes a propos de ce
projet de loi. Vous avez fait mention un peu plus tot de la Loi
sur la réforme du droit de la famille, et je me demande si
I’actuel projet de loi pourra toujours étre en accord avec les
autres lois provinciales en la matiére. L’'une de mes préoccupa-
tions porte sur la question de «’dge de I'’enfant» et du verse-
ment d’une aide financiére aux «enfants de plus de 18 ans» qui
fréquentent encore I’école et qui sont, a toutes fins utiles, des
adultes. J'ai I'intention de proposer un amendement a ce sujet.
Je sais, par exemple, que la Loi sur la réforme du droit des
enfants n’autorise pas l’accés a certains renseignements, con-
cernant les enfants d’dge adulte qui sont encore aux études.
Aucune institution ne peut communiquer des renseignements a
un parent—et je suis sir que vous en avez déja fait I'expé-
rience—si son enfant est déja adulte. Si I'autre époux refuse de
fournir ces renseignements, ce parent se trouve a assurer le
soutien financier de son enfant sans méme pouvoir obtenir de
renseignements sur les études de ce dernier. Si I’enfant a moins
de 18 ans, le parent peut toujours téléphoner a I'institution
qu'il fréquente pour obtenir les renseignements que l’autre
époux refuse de lui donner.

Compte tenu du fait que I'aide financiére versée au profit
des «enfants de plus de 18 ans» est souvent utilisée au profit de
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18, because so frequently child support for “children over 18
is thinly disguised as spousal support? Is there any information
on this matter?

Mr. Hinch: Any payments made to the child should be
made directly to the institution that child is using at the time
because there are so many ways that the money can go astray.

Ms. Fowler: As long as that child adult is continuing school,
we are still paying support. How many lower-income families,
who are still together as a family unit, are able to support that
child through university? Yet, we, as separated families, even
with a lower income, are expected to pay.

Senator Cools: You are talking about a subject that is right
up my alley. In point of fact, a child over 18 years of a
divorced family is now, in this country, a child of privilege
because a judge may order you to pay support, which is some-
thing a judge may not do if you were not divorced. This is
causing me great concern, because today, in the Family Law
Reform Act, which is a provincial piece of legislation, no judge
has yet ordered payments to a child over 18. There are spouses
in this country who have agreed to pay for children until they
have finished school, but that child may decide to go on to take
his or her Ph.D.

I am glad you raised that subject, because that is an issue
with which I am concerned in terms of encouraging adult rela-
tionships. If we say that the legislation should encourage the
economic self-sufficiency of parents, it should also encourage
the economic self-sufficiency of children over 18. I am putting
all of the committee members on notice that I am going to
fight for this one.

Ms. Fowler: When a child does reach the age of 18 and
wishes to continue with his education, the parent who is paying
support should sit down and talk with that young adult. If the
child is willing to make a commitment to finish school, but
needs financial help to do it, and the non-custodial parent who
is paying support agrees and thinks it is a reasonable goal in
life for that child, that parent may be willing to contribute
financially.

Mr. Haney: When one considers today’s high rate of unem-
ployment, I think your question is an excellent one. I, person-
ally, have money in escrow with my lawyer who is an agent of
the court. This simplifies the situation. In other circumstances,
the Official Guardian may hold the money, but that requires
affidavits and notices of motion in order for, say, $100 to be
released.

There is no reason why a facility could not be set up through
the Canadian Bar Association whereby a certain number of
lawyers in each city would have an escrow account.

Senator Cools: We are talking of a situation where there are
significant funds involved.

[Traduction)

’ex-époux, que diriez-vous si cet argent était versé directement
aux enfants d’age adulte, c’est-a-dire a ceux qui ont plus de 18
ans? Pourriez-vous nous donner plus de précisions?

M. Hinch: Toute allocation d I’enfant devrait étre versée
directement a linstitution qu’il fréquente, pour éviter que
I’argent aille ailleurs.

Mme Fowler: Peu importe I’dge de I'adolescent, le parent
doit le soutenir financiérement s’il poursuit ses études. Com-
bien de familles a faible revenu, méme parmi celles qui sont
encore unies, sont capables de subvenir a leur enfant jusqu’a ce
qu’il termine ses études a 'université? Et pourtant, on voudrait
que les familles monoparentales, qui ont un revenu encore plus
faible, soient en mesure de le faire.

Le sénateur Cools: En ce qui me concerne, vos remarques
tombent bien a propos. En fait, un enfant de plus de 18 ans
dont les parents sont divorcés est actuellement privilégié dans
notre pays, car le juge peut ordonner a I’'un des parents d’assu-
rer sa subsistance, ce qu’aucun juge ne peut faire dans le cas
d’une famille non divorcée. Cela me préoccupe beaucoup, car
méme en vertu de la Loi sur la réforme du droit de la famille,
qui est une loi provinciale, aucun juge n’a encore ordonné a des
parents de verser des allocations de subsistance & un enfant de
plus de 18 ans. Mais je sais qu’il y a des conjoints qui ont
accepté de subvenir aux besoins de leur enfant jusqu’a ce qu’il
ait terminé ses études, peu importe qu’il décide de les poursui-
vre jusqu’au doctorat ou non.

Je suis content que vous ayez soulevé cette question, et c’est
un point qui me tient a ceeur, car j’estime qu’il faut encourager
les adultes a se parler. Si nous prétendons que la loi doit favo-
riser 'indépendance économique des parents, elle devrait éga-
lement le faire dans le cas des enfants de plus de 18 ans.
J’annonce d’ailleurs a tous les membres du Comité que j'ai
I'intention de me battre pour faire reconnaitre ce principe.

Mme Fowler: Quand un enfant qui a atteint I’dge de 18 ans
exprime le désir de poursuivre ses études, le parent qui assure
sa subsistance devrait prendre quelques instants pour en discu-
ter avec lui; c’est un jeune adulte apres tout. S’il accepte de
s’engager a terminer ses études, comme il n’a pas les moyens
de le faire, il pourra demander au parent qui n'en a pas la
garde mais qui assure sa subsistance de I'aider, et si celui-ci
estime que c’est un but valable a atteindre dans la vie, il accep-
tera peut-étre de contribuer financiérement au coiit de ses étu-
des.

M. Haney: Compte tenu du taux élevé de chomage, votre
question est excellente & mon avis. Pour ma part, j’ai confié des
fonds en fiducie & mon avocat. Cela me simplifie la tdche.
Jaurais pu confier cet argent au tuteur officiel, mais alors, il
m’aurait fallu signer des affidavits et présenter une requéte
chaque fois que j’aurais voulu retirer, par exemple, 100 $.

Je ne vois pas pourquoi I’Association du Barreau canadien
n’offrirait pas un service qui regrouperait un certain nombre
d’avocats dans chaque ville et qui garderait ces fonds en fidu-
cie.

Le sénateur Cools: Evidemment, nous parlons de cas ou il y
a des sommes importantes en cause.



9-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles 21::33

[Text]

Mr. Haney: 1 am concerned about the man who has
$200,000. One parent may be making a lot of money and the
other parent may not. The child may be over 18 and unem-
ployed, or even unemployable, and going to, say, Algonquin
just to keep on going to school.

Senator Cools: Or because one spouse wants that child to
continue to stay at home in order to receive moneys.

Mr. Haney: Exactly. A facility could be set up whereby
escrow accounts could be set up through lawyers registered
with the Canadian Bar Association.

Senator Cools: Those facilities already exist.

My last question concerns joint custody. This legislation
proposes to make a lot of advances over what was in the legis-
lation previously. There is talk about the best interests of the
child. This term comes from the Child Welfare Act. I under-
stand that sometimes the best interests of the child are not
served and, in fact, perhaps they are overlooked for the best
interests of the mother. However, I am pretty well convinced
that the minister will not give on the issue of joint custody.

Ms. Laroche: He is not going to what?

Senator Cools: “Give.” He is not going to make amend-
ments on that issue. However, my feeling is that perhaps we
could move in that direction in stages. I know that I will sug-
gest an amendment urging joint parenting.

We do not really know what joint custody is. I, personally,
have counselled people and have listened to cases galore. Does
joint custody mean that each parent has the child for six
months or six weeks? The whole subject is unclear. We must
bear in mind that legislation is supposed to signal judges as to
what kinds of judgments they make.

Does joint custody mean that the interests of the child are
paramount and that the child can be part of a proper, decent
and humane parenting, or is it the physical body of the child
that you are concerned with? Does joint custody deal with the
parenting aspect; the access aspect; the counselling and guid-
ance aspects, or is it related only to the physical body of the
child?

Ms. Fowler: There can be many variations of joint custody
as we see it. It cannot be defined any more than it can be
defined how each individual family, as a unit, is raised. I could
not say how you were brought up, nor could you say how I was
brought up; it is that different.

Joint custody is not carved in stone; it can be altered con-
stantly. In my own situation, all I am asking for, in terms of
joint custody, is, because of the distance involved, to be able to
see my son for one month a year; to have a current address and

[Traduction]

M. Haney: Je veux parler d’une personne qui aurait, disons,
200 000 $. Il arrive que I'un des parents soit fortuné alors que
I'autre ne I’est pas. L’enfant pourrait avoir plus de 18 ans, étre
sans emploi, ou méme ne pas pouvoir s'employer, et s’il fré-
quenterait, disons, le collége Algonquin, simplement pour fré-
quenter une institution d’enseignement.

Le sénateur Cools: Ou simplement d’un enfant que le con-
joint préfére garder 4 la maison pour se faire verser des alloca-
tions.

M. Haney: Exactement. Avec I'aide des avocats inscrits a
I’Association du Barreau canadien, on pourrait mettre sur pied
un service 4 qui ’on confierait des fonds en fiducie.

Le sénateur Cools: Ce service existe déja.

Ma derniére question se rapporte a la garde partagée. Ce
projet de loi va beaucoup plus loin que la loi précédente. On
parle de I'intérét de I'enfant. Cette expression est tirée de la
Child Welfare Act. Si je comprends bien, il arrive parfois
qu’on n’agisse pas dans I'intérét de I’enfant et que celui-ci soit
sacrifié au profit de celui de la mére. Mais je suis & peu prés
convaincu que le Ministre ne cédera pas sur la question de la
garde partagée.

Mme Laroche: Qu’avez-vous dit?

Le sénateur Cools: J’ai dit qu’il ne «céderait» pas. Il n’y aura
pas d’amendement sur cette question. Mais j’ai I'impression
qu’on pourrait procéder par étapes. Pour ma part, j'ai I'inten-
tion de proposer un amendement pour parler plutét de co-
parentage. Qu’entend-on au juste par «garde partagée»? Il
m’est personnellement arrivé de conseiller des gens et d’écouter
des histoires innombrables. La garde partagée veut-elle dire
que chacun des parents a l’enfant pendant six mois ou six
semaines? Cette notion n’est pas claire. Aprés tout, la loi est
censée indiquer aux juges dans quel sens ils doivent porter leur
jugement.

La notion de garde partagée veut-elle dire que I'intérét de
I’enfant est primordial et que celui-ci a droit a des rapports
parentaux sains, convenables et humains, ou veut-on insister
simplement sur I’aspect matériel de la garde?

Le principe de la garde partagée est-il lié au role éducatif
des parents, 4 leur droit de voir I’enfant, de le conseiller et le
guider, ou se rapporte-t-il simplement aux soins et a I'entretien
donnés a ’enfant?

Mme Fowler: Il y a diverses fagons d’interpréter la notion de
garde partagée, comme nous pouvons le constater. On ne peut
pas en donner une définition plus précise qu’elle ne I’est dans le
cas des familles unies. Chacune éléve ses enfants comme elle
’entend. Je n’ai pas été élevée de la méme maniére que vous, et
vice versa. Les méthodes varient selon les familles.

La notion de garde partagée n’est pas gravée dans la pierre.
Elle n’est pas inaltérable. Pour ma part, tout ce que je
demande dans ce cas, étant donné la distance qui me sépare de
mon fils, est de pouvoir le voir un mois par année et de connai-
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a current phone number without interference so I can give him
part of my heritage.

Senator Cools: I appreciate that and I am sensitive to your
feelings.

Ms. Fowler: The situation can be altered constantly.

Senator Cools: “Custody” in legalistic terms does have a
meaning as does guardianship. Is your concern parenting?

Ms. Fowler: It is parenting.

Senator Cools: You are concerned with parenting rather
than the body.

Mr. Hinch: If you are referring to everyone who is a mem-
ber of the Canadian Council of Co-parenting, the answer
would be no. That would be a false assumption. When you
speak of the “body,” as it applies to possession, which is nine
points of the law in these cases of joint custody, the onus
should be on the unco-operative parent because that parent is
not going to give up physical possession of the child, because of
economic and other consequences.

Quite apart from that, I want to see my kids. I do not want
to talk to them on the phone once a month. I want to feel them
and have something to do with them. Today I am 300 miles
away from my two daughters. If my position were to change
and I were able to go and live down the road from them tomor-
row, I would not want to have to pay a lawyer $6,000 for the
privilege of getting my chance at joint custody of those chil-
dren once I am in that neighbourhood. I would like to be able
to move to Montreal and make a statement in a court there
that I want to assume my role as a parent and then have a
reasonable arrangement mediated with my ex-wife.

Mr. Haney: Right now, we have the presumption of sole cus-
tody. Groups resident with us talk about that. We want to have
as much mediation as we can to be realistic, and that should
be, preferably, mandatory. We have a move from the presump-
tion of sole custody, adversarial, to a presumption of joint cus-
tody, which does not necessarily mean a 50-50 arrangement.
There are as many various orders for joint custody as there are
for sole custody. In my particular case, for example, we have
split custody, which is unheard of. I have physical custody but
my wife has legal custody. The lawyers on both sides asked the
judge what he was doing. They said that this was very unusual,
that we do not have this provision in Canada. The judge
replied that this was an unusual case.

I would like to bring back the one quotation that I made,
which was given out of context earlier. Here it does apply.

Studies conducted by Ilfeld conclude that when joint cus-
tody is imposed on unwilling parents, the incidence of
relitigation is the same and no greater than when sole cus-
tody is awarded.

The Chairman: We will have other witnesses appearing
before us tomorrow. I have been reading some of the literature
provided by one of them, who is a lawyer from Washington.

[Traduction)

tre son adresse et son numéro de téléphone afin d’étre en
mesure de lui donner une partie de mon héritage.

Le sénateur Cools: Je comprends bien vos sentiments.

Mme Fowler: La situation peut sans cesse étre remaniée.

Le sénateur Cools: La notion de «garde» a une signification
juridique comme I’a celle de «tueur». Ce qui vous préoccupe,
n’est-ce pas plutdt la question de I'éducation de I'enfant?

Mme Fowler: C’est bien cela.

Le sénateur Cools: C’est plutdt la question de ’éducation de
I’enfant que ses conditions de vie matérielles qui vous préoc-
cupe.

M. Hinch: Cette question s’adresse & tous ceux qui sont
membres du Conseil canadien pour le coparentage, la réponse
est non. Ce n’est pas vrai. Pour ce qui est des conditions de vie
matérielles, de la possession, possession vaut titre dans ces cas
de garde partagée et la responsabilité devrait étre assumée par
le parent qui ne coopére pas, parce que celui-ci ne se départi-
rait pas de I'enfant en raison de circonstances économiques ou
autres.

Sur un autre ordre d’idées, je tiens 4 voir mes enfants. Je ne
veux pas simplement leur parler au téléphone une fois par
mois. Je veux étre prés d’eux et avoir quelque chose a faire
avec eux. Je suis aujourd’hui 4 300 milles de mes deux filles. Si
je changeais de poste et je pouvais m’en aller demain vivre prés
d’elles, je ne voudrais pas devoir verser 6 000 $ 4 un avocat
pour obtenir le privilége d’avoir la garde partagée de mes
enfants. Je voudrais étre en mesure de déménager 4 Montréal,
de déclarer devant le tribunal que je veux assumer mon rdle de
parent et d’exiger la médiation en vue de la conclusion d'une
entente raisonnable entre mon ex-épouse et moi.

M. Haney: Nous avons actuellement la présomption de
I’hypothése de la garde exclusive. Cette question fait 'objet de
discussions. Nous voulons que la médiation ait lieu le plus sou-
vent possible et qu’elle soit de préférence obligatoire. Nous
passons de la présomption de garde exclusive, qui suppose la
confrontation entre les deux parents, et 4 la présomption de
garde partagée qui ne laisse pas nécessairement supposer une
entente a parts égales. Il y a plusieurs fagons d’assurer la garde
partagée, comme la garde exclusive. Dans mon cas, par exem-
ple, nous avons partagé la garde, ce qui ne s’était jamais vu.
J’ai la garde physique et mon ex-épouse la garde juridique. Les
avocats des deux parties ont demandé au juge ce qu’il faisait.
Selon eux, ce jugement était trés inhabituel et n’était prévu
dans aucune disposition au Canada. Le juge a répondu qu'il
s’agissait d’un cas inusité.

Je voudrais répéter une phrase que j’ai déja dite et qui a été
mentionnée hors contexte plus tét. Elle s’applique trés bien ici.

Selon des études effectuées par Ilfeld, la garde partagée
donne lieu 4 autant ou pas plus de litiges lorsqu’elles est
imposée a des parents sans leur consentement que lorsque
la garde exclusive est accordée.

Le président: D’autres témoins viendront comparaitre
devant nous demain. J’ai lu certains des documents qu'un
d’entre eux nous a fournis, une avocate de Washington. J'ai
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[Text]

Last night I spent some time going through the cases in which
she has been involved as an amicus curiae, a friend of the court,
an independent position that is taken in some states. | merely
wanted to make the comment that, from what I read, I would
suspect that she will disagree with this conclusion of Ilfeld. I
simply put that to you. You may be interested in attending our
meeting tomorrow. If so, you are welcome. Itis to be held in this
room at 11 a.m.

Mr. Haney: If I could speak to that, Madam Chairman, I
did submit, in my brief, a letter from the American women’s
group called NOW. There is an intensive women’s lobby—per-
haps the strongest lobby that North America has ever seen—
going on right now. All of the women’s groups are totally
against anything to do with joint custody or mandatory media-
tion. This lobbying extends from California to Maine, from the
polar bears down to Mexico. I think that this Senate commit-
tee should be aware of that lobby; perhaps it already is. If so, I
would ask that it take into consideration that, even though this
group is very powerful and historically there is reason why it
should be so powerful, perhaps it is wrong on this issue.

The Chairman: I think that honourable senators are aware
of the strong opinions voiced by various organizations. In any
event, we are pleased to have had you with us today to give us
your views and your recommendations. I am very sympathetic
to many of the arguments you have presented. I would like to
think that, as you have suggested, if we can enforce the pay-
ment of support orders, we should be able to enforce access
orders on the same basis. I think that the minister indicated, in
comments that he made yesterday, which you probably heard,
that he is sympathetic to that sort of thing. As you have said, it
is a question of getting it into the law as part of the divorce
process. We will be more than happy to consider it and will try
to do what we can to address your concerns.

Mr. Haney: Thank you.
The committee adjourned.

[Traduction]

passé quelque temps hier soir 4 examiner les causes auxquelles
elle avait participé a titre de «amicus curiae», amie du tribunal,
une position indépendante que 'on prend dans certains états.
Je voulais simplement dire que d’aprés ce que j'ai lu elle ne
serait pas d’accord avec la conclusion de lifeld. Je voulais sim-
plement vous dire cela. Peut-étre voudrez-vous assister a notre
réunion demain. Vous étes les bienvenus. Elle aura lieu a 11
heures ici méme.

M. Haney: Si je puis répondre a cela, madame le président,
j’ai moi-méme présenté une lettre du groupe de femmes améri-
caines NOW. Un mouvement s’est organisé, mouvement peut-
étre le plus puissant jamais formé en Amérique du Nord. Tous
les groupes de femmes s’opposent totalement a la garde parta-
gée ou 4 la médiation obligatoire. Ce mouvement s’étend de la
Californie au Maine, du grand Nord au Mexique. Les séna-
teurs devraient étre mis au courant des idées que défendent ces
femmes. Peut-étre le sont-ils déja. S’ils le sont, je leur demande
alors d’en tenir compte bien que ce groupe puisse se tromper
cette fois-ci, méme s’il est trés puissant et qu’il a des raisons de
I’étre.

Le président: Je crois que les sénateurs sont au courant des
opinions exprimées par diverses organisations. De toute fagon,
nous sommes heureux que vous soyez venus aujourd’hui pour
nous faire part de vos opinions et de vos recommandations. Je
suis trés en faveur d’un grand nombre des arguments que vous
avez présentés. J’aimerais, comme vous, croire que si nous pou-
vons faire exécuter les ordonnances alimentaires, nous devrions
pouvoir faire exécuter les ordonnances relatives aux droits
d’accés de la méme fagon. Je crois savoir que le ministre a
signalé hier dans ses commentaires, que vous avez probable-
ment entendus, étre en faveur de cette mesure. Comme vous
'avez dit, il resterait a4 inclure une disposition a cet effet dans
la loi régissant le divorce. Nous étudierons avec grand plaisir
une proposition de cette sorte et ferons tout ce qui est en notre
pouvoir pour régler un grand nombre des problémes que vous
avez soulevés.

M. Haney: Je vous remercie.
Le comité suspend ses travaux.
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ORDERS OF REFERENCE ORDRES DE RENVOI

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 12 juin
Wednesday, June 12, 1985: 1985:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-46, intituled: “An
Act to amend the Divorce Act”, in advance of the said
Bill coming before the Senate, or any matter relating
thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-47, intituled: “An
Act respecting divorce and corollary relief”, in advance of
the said Bill coming before the Senate, or any matter
relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-48, intituled: “An
Act to provide for the release of information that may
assist in locating defaulting spouses and other persons and
to permit, for the enforcement of support orders and sup-
port provisions, the garnishment and attachment of cer-
tain moneys payable by Her Majesty in right of Canada”,
in advance of the said Bill coming before the Senate, or
any matter relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate,

Wednesday, October 9, 1985:

“Pursuant to the Order of the Day, the Senate resumed
the debate on the motion of the Honourable Senator Nur-
gitz, seconded by the Honourable Senator Murray, for the
second reading of the Bill C-77, intituled: “An Act to
amend the Criminal Code (pari-mutuel betting)”.

After debate, and—
The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.

The Bill was then read the second time.

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-46, intitulé: «Loi modifiant la loi sur le
divorce», avant que ce projet de loi soit soumis au Sénat
ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-47, intitulé: «Loi concernant le divorce
et les mesures accessoires», avant que ce projet de loi soit
soumis au Sénat ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-48, intitulé: «Loi prévoyant la commu-
nication de renseignements susceptibles de permettre de
retrouver les conjoints défaillants et d’autres personnes,
ainsi que la saisie-arrét, pour I’exécution d’ordonnances et
d’ententes alimentaires, de certaines sommes entre les
mains de Sa Majesté du chef du Canada», avant que ce
projet de loi soit soumis au Sénat ou toute question s’y
rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 9 octobre
1985:

«Suivant I'Ordre du jour, le Sénat reprend le débat sur
la motion de I’honorable sénateur Nurgitz, appuyé par
I’honorable sénateur Murray, tendant a la deuxiéme lec-
ture du Projet de loi C-77, intitulé: «Loi modifiant le Code
criminel (pari-mutuel)».

Aprées débat,

La motion, mise aux voix, est adoptée.

Le projet de loi est alors lu pour la deuxiéme fois.
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The Honourable Senator Nurgitz moved, seconded by

L’honorable sénateur Nurgitz propose, appuyé par
the Honourable Senator Murray, that the Bill be referred

’honorable sénateur Murray, que le projet de loi soit
to the Standing Senate Committee on Legal and Constitu- déféré au Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
tional Affairs. ques et constitutionnelles.

The question being put on the motion, it was— La motion, mise aux voix, est adoptée.»
Resolved in the affirmative.”
Le greffier du Sénat

Charles A. Lussier
Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAL

THURSDAY, OCTOBER 10, 1985 LE JEUDI 10 OCTOBRE 1985

(29) (29)

[Text] [Traduction]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met, at 11:05 a.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Cools, Doody, Doyle, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robi-
chaud and Stanbury. (8)

Other Senators present: The Honourable Senators Asselin
and Lang. (2)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.
Witnesses:

From the National Association of Women and the Law:
Ms. Louise Lamb; and

Ms. Nancy D. Polikoff, Staff Attorney, The Women'’s Legal
Defense Fund, Washington, D.C.

The Committee, in compliance with its Order of Reference
dated June 12, 1985, resumed consideration of the subject-
matters of Bill C-46, intituled: “An Act to amend the Divorce
Act”; Bill C-47, intituled: “An Act respecting the Divorce and
Corollary Relief Act”; and Bill C-48, intituled: “Family
Orders Enforcement Assistance Act”.

The witnesses made statements and answered questions.

At 12:40 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

AFTERNOON SITTING
(30)

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met, at 12:45 p.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman and Nurgitz. (5)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.
Witnesses:

From Agriculture Canada—Racetrack Division:
Mr. Joseph Easton, Associate Director.

From Racetracks of Canada Inc.:
Mr. Rod Seiling, Executive Director.

The Committee, in compliance with its Order of Reference
dated October 9, 1985, considered Bill C-57, intituled: “An
Act to amend the Criminal Code (pari-mutuel betting)”.

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui @ 11 h 05, sous la prési-
dence de ’honorable Joan B. Neiman (présidente).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Cools, Doody, Doyle, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robichaud
et Stanbury. (8)

Autres sénateurs présents: Les honorables sénateurs Asselin
et Lang. (2)

Egalement présent: De la Bibliotheque du Parlement: M.
Donald MacDonald, attaché de recherche.

Aussi présents: Les sténographes officiels du Sénat.
Témoins:

De I’ Association nationale de la femme et le droit:
M™¢ Louise Lamb et

Mm Nancy D. Polikoff, avocat conseil, The Women’s Legal
Defense Fund, Washington, D.C.

Conformément a son ordre de renvoi du 12 juin 1985, le
Comité poursuit ’étude du projet de loi C-46 intitulé: «Loi
modifiant la loi sur le divorce»; du projet de loi C-47, intitulé:
«Loi concernant le divorce et les mesures accessoires»; et du
projet de loi C-48, intitulé: «loi d’aide a I'exécution des ordon-
nances familiales».

Les témoins font des déclarations et répondent aux ques-
tions.

A 12 h 40, le Comité suspend ses travaux jusqu'a nouvelle
convocation du président.

SEANCE DE L’APRES-MIDI
(30)

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui a 12 h 45, sous la prési-
dence de I’honorable Joan B. Neiman (présidente).

Membres du Comité présents: Les honorables sénateurs
Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman et Nurgitz. (5)

Egalement présent: De la Bibliotheque du Parlement: M.
Donald MacDonald, attaché de recherche.

Aussi présents: Les sténographes officiels du Sénat.
Témoins:

Du ministere de I’ Agriculture—Division des hippodromes:
M. Joseph Easton, directeur adjoint.

De Hippodromes du Canada Inc.:
M. Rod Seiling, directeur général.

Conformément a son ordre de renvoi du 9 octobre 1985, le
Comité entreprend I’étude du projet de loi C-77, intitulé: «Loi
modifiant le Code criminel (pari-mutuel)».
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Mr. Easton made a statement and with Mr. Seiling
answered questions.

Clause 2 of the Bill was read.
In amendment, the Honourable Senator Nurgitz moved,

that Bill C-77 be amended in Clause 1 by stricking out lines 26
to 32 at page 3 and substituting therefor:—

“(c) prescribing the maximum percentage that may be
deducted and retained pursuant to subseciton (6) by or on
behalf of a person or association operating a pari-mutuel
system of betting in respect of a horse race in accordance
with this section and providing for the determination of
the percentage that each such person or association may
deduct and retain; and”

After debate, and—

The question being put on the motion in amendment, it
was—

Resolved in the affirmative.

The question of concurrence being put on Clause 1 of the
Bill it was—

Resolved in the affirmative.

The question of concurrence being put on Clause 2 and the
Title of the Bill, it was—

Resolved in the affirmative.

Ordered, That the Chairman report Bill C-77 to the Senate
with one amendment.

The Honourable Senator Nurgitz, moved, that the partici-
pants from the Committee who participated at the Conference
on the Supreme Court of Canada, held in Ottawa, from Octo-
ber 2 to 4, 1985. be reimbursed for the cost of their registra-
tion fees.

The question being put on the motion, it was—

Resolved in the affirmative.

At 1:00 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

M. Easton fait une déclaration et, avec M. Seiling, répond
aux questions.

Lecture est faite de I’article 2 du projet de loi.

L’honorable sénateur Nurgitz propose que I'article 1 du pro-
jet de loi C-77 soit amendé en remplagant les lignes 25 a 31, a
la page 3, par ce qui suit:—

«) fixer le pourcentage maximum que peut déduire et
retenir en vertu du paragraphe (6) la personne ou I'asso-
ciation—ou leur mandataire—qui exploite un systéme de
pari-mutuel sur des courses de chevaux en conformité
avec le présent article et déterminer le pourcentage que
chaque personne ou association peut déduire et retenir; et»

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

L’article 1 du projet de loi, mis aux voix, est adopté.

L’article 2 et le titre du projet de loi, mis aux voix, sont
adoptés.

Il est ordonné: Que le président fasse rapport au Sénat du
projet de loi C-77 avec un seul amendement.

L’honorable sénateur Nurgitz propose que les membres du
Comité qui ont participé a la conférence sur la Cour supréme
du Canada, tenue a Ottawa du 2 au 4 octobre 1985, se voient
rembourser leurs frais d’inscription.

La motion, mise aux voix, est adoptée.
A 1 heure, le Comité suspend ses travaux jusqu'a nouvelle

convocation du président.
ATTESTE:

Le greffier du Comité
Paul C. Bélisle
Clerk of the Committee
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REPORT OF THE COMMITTEE

Thursday, October 10, 1985

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs has the honour to present its

FOURTH REPORT

Your Committee, to which was referred the Bill C-77: “An
Act to amend the Criminal Code (pari-mutuel betting)”, has,
in obedience to the order of reference of Wednesday, October
9, 1985, examined the said Bill and now reports the same with
the following amendment:

Page 3, Subclause 1(7): Strike out lines 26 to 32 and substi-

tute the following:

“(¢) prescribing the maximum percentage that may be
deducted and retained pursuant to subsection (6) by or on
behalf of a person or association operating a pari-mutuel
system of betting in respect of a horse race in accordance
with this section and providing for the determination of
the percentage that each such person or association may
deduct and retain; and”

Respectfully submitted,

RAPPORT DU COMITE

Le jeudi 10 octobre 1985

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles a I’honneur de présenter son

QUATRIEME RAPPORT

Votre Comité, auquel a été déféré le Projet de loi C-77, inti-
tulé: «Loi modifiant le Code criminel (pari-mutuel)», a, confor-
mément 4 I'ordre de renvoi du mercredi 9 octobre 1985, étudié
ledit projet de loi et en fait maintenant rapport, avec I'amende-
ment suivant:

Page 3, paragraphe 1(7): Remplacer les lignes 25 a 31 par

ce qui suit:

«c) fixer le pourcentage maximal que peuvent déduire et
retenir en vertu du paragraphe (6) les personnes ou les
associations—ou leurs mandataires—qui exploitent un
systéme de pari-mutuel sur des courses de chevaux en con-
formité avec le présent article et prendre des mesures con-
cernant la détermination du pourcentage que peut déduire
ou retenir une personne ou association en particulier.»

Respectueusement soumis,

Le président

Joan B. Neiman

Chairman



22:8

Legal and Constitutional Affairs

10-10-1985

EVIDENCE

Ottawa, Thursday, October 10, 1985

[Text]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met this day at 11 a.m. to give consideration to
the subject matter of Bill C-46, to amend the Divorce Act; Bill
C-47, respecting the Divorce and Corollary Relief Act; and
Bill C-48, the Family Orders Enforcement Assistance Act.

Senator Joan Neiman (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, this morning we
resume our examination of the subject matter of Bills C-46, 47
and 48. We have with us Ms. Louise Lamb, who represents the
National Association of Women and the Law. We will be
joined shortly by Ms. Nancy Polikoff from the Women’s Legal
Defense Fund, Washington, D.C.

Ms. Lamb, would you like to begin.

Ms. Louise Lamb, National Association of Women and the
Law: I would like to say a brief word about the National Asso-
ciation of Women and the Law and about myself. NAWL is
an organization of lawyers, law students and interested lay
persons. The raison d’etre of the organization is to promote the
equality of women, especially by drawing on the expertise of
our members in the legal field. I should also say that NAWL
was founded in 1975. We have actively participated in the pro-
cess of law reform by responding to bills, lobbying and public
education activities. | am a lawyer in general litigation prac-
tice in Winnipeg, Manitoba. I do family law, labour law—the
gamut of a general civil litigation practice. I was called to the
bar in 1976. As stated by your chairperson, Nancy Polikoff of
the Women’s Legal Defense Fund will be here in 20 minutes or
so. The reason that NAWL felt it appropriate for Nancy
Polikoff to address the members of both of the parliamentary
committees dealing with this bill is that, as the staff attorney
for the Women’s Legal Defense Fund, she has had an opportu-
nity to gain a great deal of expertise in the workings of various
custody statutes, various custody regimes, including regimes
that include a preference for a presumption of joint custody,
the so-called friendly parent rule, access to information provi-
sions, all the things that have at least been discussed by mem-
bers of the Standing Committee on Justice and Legal Affairs.

The Women'’s Legal Defense Fund is essentially a non-profit
private organization. Not only does it study legislation and its
impact on women, but ot also does work at the appellate court
level in Maryland, in the District of Columbia and in Virginia.
In fact, in the material that I provided to this committee about
one week ago there are two briefs. One deals with our state-
ment on the issues involved in Bill C-47. The other is a rather
voluminous appendix with a lengthy brief that was prepared by
Ms. Polikoff for the purposes of an appearance before the
Maryland Court of Special Appeals. It contains an extensive
review of the existing research on the impact of these various
custody regimes on women as well as on children. For that rea-
son, we felt that it was imperative that the American experi-

TEMOIGNAGES

Ottawa, le jeudi 10 octobre 1985
[Traduction]

Le comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujurd’hui & 11 heures pour étudier
la teneur des projets de loi C-46, Loi modifiant la Loi sur le
divorce, C-47, Loi sur le divorce et les mesures accessoires et
C-48, Loi d’aide a I’exécution des ordonnances familiales.

Le sénateur Joan Neiman (présidente) occupe le fauteuil.

La présidente: Honorables sénateurs, nous reprenons ce
matin notre examen de la teneur des projets de loi C-46, 47 et
48, et nous accueillons Mme Louise Lamb, qui représente
I’Association nationale de la femme et le droit. En outre, Mme
Nancy Polikoff, du Women’s Legal Defense Fund de Washing-
ton, D.C., se joindra a nous sous peu.

Madame Lamb, vous avez la parole.

Mme Louise Lamb, Association nationale de la femme et le
droit: J’aimerais d’abord parler briévement de I’'Association et
de moi-méme. Elle comprend des avocats, des étudiants en
droit et d’autres personnes que le droit intéresse. Notre raison
d’étre est de promouvoir I’égalité des femmes, en recourant
surtout a la compétence de nos membres dans le domaine juri-
dique. J’ajoute également que notre association a été fondée en
1975, et que nous avons participé activement au processus de
réforme du droit en présentant les recommandations lors de
I’étude de projets de loi, en faisant du lobbying et en organi-
sant des programmes d’éducation a lintention du public.
Quant & moi, je suis avocate de droit général & Winnipeg, au
Manitoba. Je pratique le droit familial, le droit du travail,
bref, toute la gamme du droit civil général. Je suis devenue
membre du Barreau en 1976. Comme vient de le dire votre
présidente, Mme Nancy Polikoff du Women’s Legal Defense
Fund arrivera dans une vingtaine de minutes. La raison pour
laquelle nous avons jugé bon de demander & Mme Polikoff de
faire un exposé devant les membres des deux comités parle-
mentaires qui étudient ces projets de loi est que, en sa qualité
d’avocate permanente du Women'’s Legal Defense Fund, elle a
eu l'occasion d’en apprendre beaucoup sur les rouages des
diverses lois concernant la garde, les régimes de garde, y com-
pris la gade partagée, le parentage a I’amiable, les dispositions
relatives aux lois d’acceés a I'information bref tout ce qui a au
moins été débattu par les membres du comité permanent de la
justice et des questions juridiques.

Le Women’s Legal Defense Fund est essentiellement un
organisme a but non lucratif qui non seulement s’intéresse a
I’étude des lois et de leurs incidence sur les femmes, mais aussi
travaille dans les cour d’appel du Maryland, du district de
Columbia et de Virginie. De fait, la documentation que jai
remise au comité il y a une semaine, contient deux mémoires:
le premier est notre exposé sur les questions mises en cause
dans le projet de loi C-47, et le second est un appendice plutét
volumineux accompagné d’un long mémoire rédigé par Mme
Polikoff en vue de sa comparution devant la cour spéciale
d’appel du Maryland. Ce dernier comprend une revue com-
pléte des recherches actuelles sur les conséquences de ces
divers régimes de garde pour les femmes et les enfants. C’est la
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ence with these regimes be discussed by someone knowledge-
able about them.

I should also indicate that the Women’s Legal Defense Fund
operates a project called the National Project on Women and
Child Custody. This is an information gathering mechanism.
One comment that Ms. Polikoff will probably make to you is
that the WLDF has identified, at least in the United States,
what she calls a disturbing trend to minimize the significance
of the bond between the primary caretaker parent and the
child. This discussion will be useful to you because this trend is
apparent—perhaps unwittingly and inadvertently—in the
provisions of Bill C-47 and in the proposals that have been dis-
cussed before the Standing Committee on Justice and Legal
Affairs.

I do not wish to risk repeating what [ know Ms. Polikoff will
deal with. I will be discussing briefly some of the research that
she will discuss in depth. My remarks will be tempered by
some recent occurences since the documents before you were
prepared on behalf of NAWL. Those occurences include the
statements of the Minister of Justice, Mr. Crosbie, before the
standing committee yesterday afternoon. I have a text of his
statement and will be orienting my remarks to some of the
things that he flagged as changes in the legislation to which he
would be sympathetic. Of course, we do not know what will
emerge from the deliberations of the Standing Committee on
Justice and Legal Affairs but, obviously, from Mr. Crosbie’s
statement, there are some clear signals.

One of those signals is that he is receptive to the so-called
friendly parent rule. Essentially, the friendly parent rule states
that, when the courts are examining a sole custody decision, in
determining sole custody they should look at the likelihood of
each parent to encourage frequent and continuing contact with
the non-custodial spouse. It is a very complex idea, and I want
to deal with it at some length. Second, he has made a general
statement about increasing the rights of access parents to
information sharing about children. Third, I realize that I
stated in my letter to the committee that I would not be dwell-
ing at length on the concept of time-limited maintenance, but
Mr. Crosbie indicated yesterday that he is satisfied with the
present provisions of the bill. If members of the committee
have had an opportunity to review our brief, they will see that
we have some grave concerns about immutable, time-limited
maintenance awards, not only because of their impact on
women but also because of their impact on children. You can-
not separate welfare of the children from the financial situa-
tion of the parent in whose custody they reside most of the
time.

I should also say that aside from Mr. Crosbie’s statement I
have a press report that was published in the Winnipeg Free
Press a few days ago on the stance of the Liberal Party.
Although it is difficult to know exactly what is intended by a
reference to shared parenting, if it embodies a presumption of
preference for joint custody, then our remarks and those of
Nancy Polikoff will be very germane because we have grave
concerns about these ideas.

28257—2

[Traduction)
raison pour laquelle nous avons cru nécessaire de faire exposer
I’expérience des Américains par une spécialiste en la matiére.

Je dois également que le Women’s Legal Defense Fund
dirige un projet national sur les femmes et la garde des enfants
les renseignements nécessaires. Mme Polikoff vous fera proba-
blement remarquer que le Defense Fund a décelé, du moins au
Etats-Unis, ce qu’elle appelle une tendance troublante & mini-
miser I'importance des liens entre les enfants et le parent qui
s’en occupe le plus. La discussion vous sera utile parce que
cette tendance, qui est peut-étre non intentionnelle et fortuite,
apparait clairement dans les dispositions du projet de loi C-47
et dans les propositions débattues devant le comité permanent
de la justice et des questions juridiques.

Comme je ne veux pas risquer de répéter les propos de Mme
Polikoff, je vais faire état brievement d’une partie des recher-
ches dont elle vous entretiendra par la suite en profondeur.
Mes remarques seront ponctuées de rappels sur des événe-
ments récents puisque les documents que vous avez devant
vous ont été rédigés au nom de I’Association. Parmi ces faits
nouveaux, il y a la déclaration du ministre de la Justice, M.
Crosbie, devant le comité permanent, hier aprés-midi. J'ai le
texte de sa déclaration et je vais orienter mes remarques vers
certaines des modifications proposées a la loi, dont il serait en
faveur. Evidemment, nous ne savons pas ce qui ressortira des
délibérations du comité permanent de la justice et des ques-
tions juridiques mais, manifestement, si 'on en juge par la
déclaration de M. Crosbie, il y a certains signes avant-cou-
reurs.

Entre autres le ministre est au principe du parentage est
réceptif a4 'amiable. Essentiellement, selon cette régle, lorsque
les tribunaux examinent une décision relative a la garde uni-
que, ils devraient se pencher sur la probabilité que chaque
parent encourage des contacts fréquents et permanents avec les
conjoint qui n’a pas la garde. C’est une notion trés complexe,
et je veux que nous I’approfondissions. Aussi il a fait une décla-
ration générale sur I'accroissement des droits des parents au
partage d’informations concernant les enfants. En outre, je me
rends compte que j'ai affirmé dans ma lettre au comité que je
ne m’attarderais pas sur la notion de garde d’une durée limitée,
mais M. Crosbie a indiqué hier qu’il était satisfait des disposi-
tions actuelles du projet de loi. Si les membres du comité ont
eu l'occasion de lire notre mémoire, ils auront constaté que
nous nous inquiétons beaucoup des pensions alimentaires
immuables d’une durée limitée, & cause de leurs conséquences
a la fois pour les femmes et les enfants. En effet, vous ne pou-
vez séparer le bien-étre des enfants de la situation financiére
du parent qui en a la garde.

Au-dela de la déclaration de M. Crosbie, je dois également
faire état d’un article publié dans le Winnipeg Free Press il y a
quelque jours sur la position du Parti libéral. Bien qu’il soit
difficile de savoir exactement ce qu'on entend par coparentage
si cette notion comprend la garde partagée, nos remarques et
celles de Mme Polikoff seront fort & propos puisque nous avons
d’importantes réserves sur ces notions.
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Just to put the Divorce Act and the proposed amendments in
context, I would like to refer briefly to a portion of the Speech
from the Throne delivered last October. In talking about legis-
lative initiatives that are designed to ameliorate the lot of
women in Canadian society, the Throne Speech referred to a
number of important legislative initiatives, among which was
numbered the removal of discriminatory clauses in the Indian
Act, measures to control pornography, action to provide addi-
tional assistance to victims of family violence and a statement
that the government acknowledged the need for acceptable and
affordable child care. Of course, in the middle of all of those
statements was a reference to amendments to the Divorce Act.
I just want to say, as forcefully as I can—obviously the inten-
tions are good and the ill effects that we fear will be inadvert-
ant—that the proposed amendments to the Divorce Act will
not serve the cause of women or children in the way that those
other initiatives obviously will. It is very unfortunate that our
ideals and our wishes to implement equality of the sexes and
the best interests of children have not been tempered with a
thorough inquiry into the facts of the post-divorce lives of
women and children in Canada. I am sure you have heard
those facts before but, nevertheless, we think it is imperative
that attention be paid to the frightening statistics as to the lot
of single-parent female heads of families in Canada under the
existing divorce regime.

I am sure all of you are aware that one in three Canadian
families face the prospect of divorce; that approximately 48
per cent of divorcing couples involve a consideration of the cus-
tody of children. Look at the current practice of our courts. I
am not suggesting that our courts do not believe that they have
the best interests of all parties in mind, but again I think they
suffer from the same lack of information and understanding
that, perhaps, our legislators have demonstrated. The fact is
that under the existing regime of family law and divorce law
more than 46 or 47 per cent—the exact figure is in our brief—
of female heads of single-parent families in Canada are living
in poverty, living below the poverty line at the present time.
There are five times as many female heads of single-parent
families as there are male heads of single-parent families in
Canada, and 14 per cent of the male heads of single-parent
families in Canada live below the poverty line.

The reasons the female heads of single-parent families are
disadvantaged— and one does not have to look too far to find
them—relate to the inequities that face women in the work
force and the fact that women have, for the most part,
assumed the role of the primary caretaker within the marriage.
They obviously provide a benefit to society in that way, but, at
the same time, they are being disadvantaged in terms of their
opportunities in the work force upon the advent of a family
break up. They are simply not on the same footing as men in
the work force.

What I am trying to do is emphasize that the existing
experience of women and children under the current divorce
legislation is distressing. Although there have been many good
intentions, there has been no real progress. One of the docu-
ments that speaks most clearly about those inequities is the

[Traduction]

Juste pour mettre en contexte les modifications proposées a
la Loi sur le divorce, je vous renvoie briévement d une partie
du discours du Tréne d'octobre dernier. Cette partie du dis-
cours du Tréne, donc, qui faisait état des initiatives législatives
afin d’améliorer la situation des femmes dans la société cana-
dienne, mentionnait un certain nombre de propositions impor-
tantes, notamment la suppression des dispositions discrimina-
toires dans la Loi sur les Indiens, des mesures pour lutter
contre la pornographie et pour offrir une aide supplémentaire
aux victimes de la violence familiale, ainsi qu'une déclaration
dans laquelle le gouvernement reconnaissait la nécessité
d’offrir aux enfants des soins acceptables. Evidemment, au
milieu de toute cette énumération, on parlait de modifier la
Loi sur le divorce. Je tiens tout simplement a vous rappeler,
avec toute la vigueur dont je suis capable, que si I'intention de
ces propositions est bonne et que les conséquences néfastes que
nous redoutons seront forfuites, ces modifications a la Loi sur
le divorce ne serviront pas la cause des femmes ou des enfants
de la méme fagon que d’autres initiatives. En effet, il est trés
malheureux que notre idéal et notre souhait de concrétiser
I’égalité des sexes et les meilleurs intéréts des enfants ne soient
pas assortis d’'une étude approfondie sur la réalité de la vie
dans la société canadienne des femmes et des enfants aprés le
divorce. Je suis certaine que vous avez déja entendu parler de
cela mais, nous estimons qu’il faut absolument examiner les
statistiques effarantes sur le sort des femmes chefs de familles
monoparentales au Canada sous le régime actuel du divorce.

Je suis certaine que vous étes tous au courant qu'une famille
canadienne sur trois fait face a la perspective du divorce, et
qu’approximativement 48 p. 100 des couples qui divorcent doi-
vent s’entendre sur la garde des enfants. Regardez la méthode
actuelle des tribunaux. Je ne veux pas insinuer qu’ils ne pren-
nent pas en considération les meilleurs intéréts de toutes les
parties en cause, mais encore une fois, je crois qu’ils souffrent
du méme manque d’informations et de compréhension que,
peut-étre, nos législateurs ont manifesté. Le fait, donc, est que
sous le régime actuel du droit familial et de la Loi sur le
divorce, plus de 46 p. 100—Ie chiffre exact figure dans notre
mémoire—des femmes chefs de familles monoparentales au
Canada vivent actuellement sous le seuil de pauvreté. Or, il y a
cing fois plus de femmes chefs de familles monoparentales
qu’il n’y a d’hommes, et seulement 14 p. 100 des hommes chefs
de familles monoparentales vivent sous le seuil de pauvreté.

Les raisons pour lesquelles les femmes chefs de familles
monoparentales sont défavorisées—il ne faut pas chercher trop
loin pour les trouver—ont rapport avec I'inégalité de celles-ci
sur le marché du travail, et sur le fait qu’elles se sont, pour la
plupart, toujours occupé le plus des enfants a I'intérieur de la
famille. Ce faisant, elles ont manifestement bien servi la
société mais, elles sont défavorisées quant a leurs possibilités
de réintégrer le marché du travail advenant la rupture de la
famille. Dans le marché du travail, les femmes ne sont tout
simplement pas sur le méme pied que les hommes.

Ce que j'essaie de faire ressortir ici, c’est que la condition
actuelle des femmes et des enfants sous le régime de la législa-
tion sur le divorce est navrante. Malgré toutes les bonnes
intentions, aucun progrés réel n’a été accompli. L’un des docu-
ments qui fait le plus clairement état de cette inégalité est le



10-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles 22.:M

[Text]

Abella report. I will not go into that in detail, but the proof of
that situation is legion. It is there. [ am afraid it does not seem
to have been grasped fully by those who are now dealing with
family law, and I cannot think of any piece of legislation which
will have a more penetrating and widespread long-range effect
on the lives of families and former families in Canada than
these amendments to the Divorce Act. That act touchs every-
one. It is pervasive and important. I fear the implications of
the changes that are being proposed have not been fully
thought through, and, therefore, I am extremely grateful that
this committee has taken the time to hear from myselfand Ms.
Polikoff.

Our concern is that we do not want changes to the divorce
legislation which will increase the vulnerability of female
heads of single-parent families, and which will increase the
economic vulnerability of women and children. We do not
want legislation that will increase the use of custody as a pawn
in divorce battles, which include a gamut of matters, such as
property division, spousal maintenance, child maintenance and
custody.

The other thing we obviously do not want to do is increase
the vulnerability of women and children to abuse. When I talk
about abuse, I am talking about wife battering and about child
abuse at the hands of parents of either sex. Those are all con-
cerns that have to be addressed when one looks at this kind of
pervasive legislation which deals with Canadian families.

I talked earlier about idealism and how everyone wishes to
serve our collective ideals about the welfare of children and the
equality of the sexes, but, as I said, the changes that are con-
templated are major changes to Canadian social policy with
regard to families and children. Those are the things that are
being talked about now in terms of the Divorce Act. As I said,
I do not think that people understand how major the changes
are.

Mr. Crosbie made certain statements yesterday that empha-
sized his faith in our appeal courts to correct what he termed
any “undue abuse” by the courts. Again, that is a statement of
ideals. We all like to think that our courts serve the best of all
goals, but, again, turn back to the reality of the lives of the
post-divorce women and children. The courts are not attuned
to the economic factors and the economic plight of single-par-
ent heads of families. They have proved themselves not to be in
tune with those things.

I suggest that we cannot be sanguine about the fact that the
courts will serve the interests of women and children. They, in
all sincerity, may believe that they are, but let us look at the
past history, especially in terms of economic realities.

I have already referred to statistics concerning the preva-
lence of divorce in Canadian society and the fact that 48 per
cent of divorces involve dependent children. You have also
heard from news reports of the activities of the Standing Com-

[Traduction]

rapport Abella. Je ne le citerai pas en détail, mais les preuves
de cette situation sont nombreuses. Je crains que la situation
n’ait pas été bien comprise par ceux qui se proposent mainte-
nant de réformer le droit familial, et je ne peux imaginer
d’autres dispositions qui aient des effets plus marquants et plus
répandus 4 long terme sur la vie des familles et des familles
désunies au Canada que les modifications proposées a la Loi
sur le divorce. Cette loi touche tout le monde et est donc trés
importante. Je crains que les conséquences des modifications
proposées a cette loi n’aient pas fait I'objet d’une réflexion suf-
fisante, et c’est pourquoi je suis extrémement reconnaissante
au comité d’avoir pris le temps de nous entendre, Mme Poli-
koff et moi-méme.

Nous refusons que soient apportés a la législation sur le
divorce des changements qui risquent d’accroitre la vulnérabi-
lité des femmes chefs de familles monoparentales ainsi que la
vulnérabilité économique des femmes et des enfants. Nous
rejetons une loi qui va accroitre le recours a la garde comme
enjeu dans les batailles de divorce, enjeu qui englobe une série
de questions comme la division des biens, la pension alimen-
taire et la garde des enfants.

En outre, nous rejetons évidemment ’accroissement de la
vulnérabilité des femmes et des enfants aux mauvais traite-
ments. Lorsque je parle de mauvais traitements, je parle des
femmes battues et des enfants brutalisés par I'un ou l'autre
parent. Voila des questions qu'il faut considérer lorsqu’on exa-
mine la législation globale du droit familial canadien.

Tout 4 I’heure, j’ai parlé d’idéalisme et j’ai dit combien tout
le monde souhaite travailler pour atteindre nos idéaux collec-
tifs dans le domaine du bien-étre des enfants et de I'égalité des
sexes, mais, comme je I'ai dit, les changements auxquels nous
songeons sont des modifications majeures a la politique sociale
du Canada a I’égard des familles et des enfants. C’est de cela
qu’il est actuellement question dans I’étude de la Loi sur le
divorce. Comme je le disais, je crois que le public ne comprend
pas 'ampleur de ces changements.

Hier, M. Crosbie a fait certaines déclarations qui ont mon-
tré a quel point il croit en I'aptitude de nos cours d’appel a cor-
riger ce qu’il a appelé la «sévérité indue» des tribunaux. Encore
une fois, il s’agit 1a d’idéaux. Nous aimons tous croire que nos
tribunaux permettent d’atteindre le meilleur de tous les objec-
tifs, mais encore une fois, il suffit de voir la réalité que vivent
les femmes divorcées et leurs enfants pour comprendre qu’il
n’en est rien. Les tribunaux connaissent mal les facteurs écono-
miques et la situation financiére des chefs de familles monopa-
rentales. Ils ont montré qu’ils ont perdu le contact avec ces réa-
lités.

A mon avis, il ne nous est pas permis d’étre optimistes et de
croire que les tribunaux vont défendre les intéréts des femmes
et des enfants. Ils croient peut-étre trés sincérement que c’est
le cas, mais il suffit de jeter un coup d’ceil eux résultats de leur
intervention, surtout dans le domaine économique, pour com-
prendre qu'’ils se trompent.

Jai déja donné des statistiques sur la fréquence des divorces
dans la société canadienne et j'ai dit que 48 p. 100 des couples
divorcés ont des enfants & charge. Vous avez également
entendu parler des travaux du Comité permanent de la justice
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mittee on Justice and Legal Affairs of the House of Commons
that it is acknowledged that most custody awards are made to
mothers. It is not also mentioned in the same breath that most
of those custody awards are made by agreement of the parties.
In fact, that reflects the fact that women continue to be the
primary caretaker of children, and both spouses acknowledge
that. Only 16 per cent of divorces involving children are con-
tested. So it cannot be assumed that the 86 per cent figure can
be used to demonstrate that our courts are treating men
unfairly in terms of custody decisions; it simply seems to be a
recognition by all parties concerned that the primary caretaker
is usually the one best suited to have custody of the children
following a divorce.

I did not mention, and I should, the level of support that is
being awarded. There are statistics from a recent study spon-
sored by Statistics Canada that indicate that the average sup-
port order is only one-fifth of the husband’s net income. I have
also had occasion to look at the Manitoba statistics under pro-
vincial family maintenance legislation recently. Those figures
have to do with 1981 cases, both divorce and family mainte-
nance cases. They mirror that pattern. It is a very pervasive
pattern. The custodial parent, especially the female custodial
parent, ends up with, by far, the smallest portion of the net
after-divorce-family income.

In respect of the economic plight of women and children
post-divorce in Canada, the minister has made some improve-
ments in terms of the enforcement of maintenance orders; but
at the same time he indicates that he believes that something
needs to be done about the abuse of access orders.

Certainly the evidence in terms of a problem with the
enforcement of maintenance orders is overwhelming. The sta-
tistics show that from 50 to 75 per cent of maintenance orders
are either not honoured in part or are never paid. So it is a per-
vasive and serious problem. The ball, it appears, will remain in
the court of the provinces. Being from the province of
Manitoba and practising in that province, I know the value of
a state initiated enforcement system.

One belief that requires careful examination is that the
obstruction of access orders is perhaps as pervasive a problem
as the failure to enforce maintenance orders. That simply is
not the case. No one is saying that court orders, whether they
be in respect of access or maintenance, should not be enforced.
Of course they should be enforced and the courts, by using
their inherent powers to hold parties in contempt, have the
power to enforce them. In fact, my information from Manitoba
family law practitioners is that the Manitoba courts use the
power of contempt very effectively to enforce access rights.

The point I am trying to make is that while everyone
acknowledges that those two areas should be addressed, it is
not true to say that the problem of obstruction of access orders
is nearly as significant a problem, in terms of the number of

[Traduction)

et des questions juridiques de la Chambre des communes qui
reconnait que la garde des enfants est, dans la plupart des cas,
accordée a la mére. Le comité dit également du méme souffle
que la plupart du temps, la garde est établie par entente entre
les parties. Tout cela traduit le fait que c’est toujours aux fem-
mes qui revient la tdche de s’occuper des enfants et que les
deux conjoints le reconnaissent. Seulement 16 p. 100 des divor-
ces intervenant dans des couples avec enfants sont contestés; ce
qui tend a démontrer que nos tribunaux traitent les hommes
injustement au chapitre de la garde des enfants; il semble sim-
plement que toutes les parties reconnaissent que la garde des
enfants est habituellement confiée a celui qui est le plus apte a
en prendre soin aprés le divorce.

Je n’ai pas parlé de I'aide financiére accordée a la mére et je
le devrais. Une étude récente parrainée par Statistique Canada
indique que la pension moyenne accordée dans les ordonnances
de garde ne correspond qu’a un cinquiéme du revenu net du
mari. J'ai également pu étudier les statistiques de la province
du Manitoba publiées récemment dans le cadre de I'étude d'un
projet de loi sur I'entretien des familles. Ces chiffres portent
sur des affaires en divorce et de garde jugées en 1981. Ils reflé-
tent la méme réalité. C’est trés généralisé. Le parent qui a la
garde des enfants, surtout la mére, ne peut compter que sur la
plus petite partie du revenu net dont la famille dispose aprés le
divorce.

Le ministre a quelque peu amélioré la situation économique
dans laquelle les femmes et les enfants se retrouvent aprés le
divorce en prévoyant une meilleure application des ordonnan-
ces alimentaires, mais en méme temps, il a dit qu’il fallait
prendre des mesures pour empécher les abus auxquels donnent
lieu les ordonnances d’accés aux enfants.

La preuve de I'existence d’un probléme dans I'application
des ordonnances alimentaires est maintenant irréfutable. Les
statistiques montrent que de 50 & 75 p. 100 des ordonnances
alimentaires sont partiellement observées ou ne le sont pas du
tout. Le probléme est donc répandu et grave. Apparemment, la
balle restera dans le camp des provinces. Comme je suis du
Manitoba et que je pratique dans cette province, je sais ce que
vaut un systéme d’application mis sur pied par I’Etat.

Autre croyance qui mérite d’étre examinée soigneusement,
c’est que l'obstruction aux ordonnances d’accés aux enfants
constitue peut-étre un probléme aussi répandu que I'inapplica-
tion des ordonnances alimentaires. Ce n’est tout simplement
pas le cas. Personne ne prétend que les ordonnances des tribu-
naux, qu’il s’agisse d’ordonnances d’accés aux enfants ou
d’ordonnances alimentaires, ne devraient pas étre appliquées.
Il faut les appliquer, c’est évident, et les tribunaux, grace aux
moyens qu’ils ont de punir la partie qui ne se conforme pas a
leurs jugements, sont & méme de le faire. En fait, selon les ren-
seignements que m’ont fournis les praticiens du droit de la
famille au Manitoba, les tribunaux manitobains invoquent ce
pouvoir pour appliquer les ordonnances d’accés aux enfants et
ce, avec d’excellents résultats.

Ou je veux en venir, c’est que si tout le monde reconnait
qu’il est urgent d’étudier ces deux problémes, on se trompe en
disant que le probléme de I'obstruction a I’application des
ordonnances d’accés aux enfants est presque aussi important
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orders not enforced, as is the problem of the enforcement of
maintenance orders.

We need to be very cautious in terms of the means we use to
enforce parental access orders—and this again brings us
around to this so-called “friendly parent” rule. In fact, NAWL
suggests that we should be looking at other ways of attending
to the enforcement of parental access orders and not rely on
this “friendly parent” rule that Mr. Crosbie wishes to see form
part of the Divorce Act.

Miss Polikoff will talk to you at length about the research
that demonstrates that involuntary joint custody is not in the
best interests of children. It is not in their psychological best
interests; it is not in their economic best interests. It is not in
their best interests.

What is of value is voluntary joint custody, or shared parent-
ing, or however you wish to refer to it.

Mr. Crosbie believes that the “friendly parenting” rule will
solve the obstruction of parental access problem to the extent
that that is a problem. In reality, if the court has to consider
the “friendly parenting” rule, parents will be agreeing to joint
custody proposals simply because they want to be seen to be
facilitating the frequent and continuing access of the other
parent, because to do otherwise may lead to their losing sole
custody altogether. In other words, it would not be a voluntary
initiative.

We urge you to think carefully about this and review our
brief in this respect. We say that this “friendly parent” rule
will lead to essentially involuntary joint custody agreements.
The research shows that joint custody, at the best of times,
requires a great deal of commitment and energy on the part of
the parents. In terms of those entering into it with some ele-
ment of unwillingness, it would require a tremendous support
system by way of mediation, counselling, family services, and
so forth.

In his statement yesterday Mr. Crosbie made reference to
the cost of putting in place the superstructure of mediation and
conciliation services—and I believe the figure he used was $5
million to $10 million. He went on to say that, notwithstanding
the desire for greater access to mediation, the cost was prohibi-
tive. He simply could not see his way clear to making at least
one mandatory mediation session a part of the Divorce Act.
But by the same token he is talking about this “friendly par-
ent” provision—something that we say will lead to involuntary
joint custody agreements that will, in turn, lead to stresses
being placed on children and, in the end, further litigation, and
the reason is that there simply are not the support services in
place that are required to serve the interests of those parents
and those children. They are simply not there.

The question of which parent will allow frequent and con-
tinuing access to the other brings into greater play the use of
custody as a bargaining tool in terms of the whole gamut of
other issues that must be resolved by the divorcing spouses.

[Traduction]

que celui de I'inapplication des ordonnances alimentaires,
compte tenu du nombre d’ordonnances qui ne sont pas appli-
quées.

Nous devrons faire preuve d’une grande prudence dans le
choix des moyens que nous utiliserons pour appliquer les
ordonnances d’accés aux enfants, ce qui nous raméne au prin-
cipe du parentage a I'amiable. En fait, I’Association croit que
nous devrions chercher d’autres moyens d’assurer I’application
des ordonnances d’accés aux enfants et abandonner le principe
du parentage a ’'amiable que M. Crosbie souhaite intégrer a la
Loi sur le divorce.

Mlle Polikoff vous expliquera en détails que des recherches
prouvent que la garde partagée forcée ne sert pas toujours au
mieux les intéréts des enfants, ni sur le plan psychologique ni
sur le plan économique. Elle ne sert vraiment pas au mieux
leurs intéréts.

Le régime qui est valable est celui de la garde volontaire par
plusieurs personnes ou le coparentage ou n'importe quelle
autre expression choisie pour désigner cette réalité.

M. Crosbie estime que le principe «du coparentage a 'amia-
ble» résoudra le probléme de I'accés des enfants aux parents,
dans la mesure ou c’est un probléme. En réalité, si le tribunal
doit tenir compte de ce principe, les parents accepteront les
propositions de garde partagée seulement parce qu'ils veulent
paraitre faciliter I'accés fréquent et continu des enfants a
’autre conjoint, de peur de perdre leurs droits de garde exclu-
sive. En d’autres termes, leur choix ne serait pas délibéré.

Nous vous demandons instamment de bien examiner ce
point de vue et d’étudier notre mémoire dans cette perspective.
Selon nous, le principe du «coparentage a I’amiable» entrainera
essentiellement la garde partagée involontaire. Les recherches
indiquent que la garde partagée exige, dans les meilleures cir-
constances, beaucoup d’efforts et d’énergie de la part des
parents. Elle exigerait de ceux qui y consentiraient un peu a
contrecceur, un énorme systéme de soutien, entre autres, des
services de médiation et de consultation et des services fami-
liaux.

Hier, M. Crosbie a fait référence dans sa déclaration au
coit de la mise en place d’une superstructure de services de
médiation et de consultation, et je crois que le chiffre qu’il a
cité se situait entre 5 et 10 millions de dollars. Il a poursuivi en
disant que malgré le désir d’accroitre I’accés a la médiation, le
cout en était prohibitif. Il ne voyait pas comment inscrire ne
fut-ce qu’une seule séance de médiation obligatoire dans la Loi
sur le divorce. En revanche, il parle de la disposition concer-
nant le coparentage a I’amiable, qui, d’apreés lui, donnera lieu a
la garde partagée involontaire qui, elle créera des tensions pour
les enfants et pour finir, entrainera d’autres litiges tout simple-
ment parce que l'on ne dispose pas des services de soutien
nécessaires pour servir les intéréts des parents et des enfants.
Ces services n’existent pas.

La question de savoir lequel des parents accordera l'accés
fréquent et continu a I'autre fait entrer encore davantage en
jeu l'utilisation de la garde comme moyen de négociation dans
toute la gamme des autres questions qui doivent étre résolues
par les époux en instance de divorce.
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Miss Polikoff will talk about some of the research and obser-
vations in this regard from the U.S. lawyers will use the tools
made available by the statute to advance the interests of their
client. That is the nature of the law. The threat of a request for
joint custody or for sole custody in order to gain advantages
elsewhere can be used with great force where the law says that
the spouse who appears to be unwilling to grant frequent and
continuing access, or not as willing as the other parent, may
lose sole custody altogether. That is a terrific lever that is used
to bring about the result of the former primary caretaker par-
ent getting custody but also getting lower child maintenance
and perhaps no spousal maintenance— something which
hardly serves the interests of post-divorced families in Canada.

Mr. Crosbie in his statement yesterday cited as one of his
reasons for his stance that there must be increased measures to
enforce access, the fact that there is no relationship between
the enforcement of maintenance orders and the enforcement of
access orders. We say that the means that he is using to assist
in the enforcement of access orders will make that connection,
in the sense that it draws both issues into play in the inevitable
bargaining that takes place in the context of divorce.

Interestingly enough, Mr. Crosbie conceded that involuntary
joint custody is not in the best interests of the children. But, as
I say, there seems to be a problem in drawing the link between
this “friendly parent” provision and the creation of what are
essentially involuntary joint custody agreements.

There is another point to be made in respect of the “friendly
parent” rule and specifically the consideration of which spouse
will allow the most frequent and continuing access to the other.
I am afraid that that consideration will act as a silencer in
respect of the legitimate concerns of parents as to the validity
of the statement that it serves the best interests of a given child
to have frequent and continuing contact with the other parent.
If, for example, one were to raise the issue of spousal abuse or
child abuse in the context of a custody dispute, it would be
looked upon as an effort to get the upper hand. If the mere
raising of such an issue is taken as proof of a tendency to be
obstructive about the frequent and continuing access of the
other parent, then one may decide, out of an abundance of
caution, to remain silent. One may agree to access that is not
in the best interests of the child in order to avoid the risk of
losing custody altogether. As I say, it acts as a silencer. It
makes parents think twice about raising what may be very
legitimate concerns about the welfare of the children vis-a-vis
the other parent.

We all wish that this was an ideal world; we all wish that
spouse abuse did not happen; we all wish that child abuse did
not happen. Our government has acknowledged that family
violence requires immediate attention. Yet, almost in the same
breath, it almost considers casually this kind of friendly parent
provision which may do a disservice to any endeavours to assist
women or children in abusive situations.

I will make one final statement about the business of time
limited maintenance. The issue of spousal maintenance cannot
be separated from the economic welfare of the children, who
will remain, for the most part, in the care of women. No mat-

[Traduction)

Mlle Polikoff traitera de certains des travaux de recherche
et des observations faites aux Etats-Unis 4 ce sujet. Les avo-
cats utiliseront les moyens offerts par la loi pour faire valoir les
intéréts de leurs clients. C’est la nature de la loi. La menace
d’une demande de garde partagée ou de garde unique pour
obtenir d’autres avantages peut étre utilisée avec beaucoup de
poids si la loi stipule que le conjoint qui parait peu disposé a
autoriser I'accés fréquent et continu, ou qui ne I'est pas autant
que l'autre, peut perdre complétement son droit de garde uni-
que. C’est un argument fantastique qui est utilisé pour assurer
la garde au parent qui s’en est le plus occupé, mais aussi pour
faire réduire la pension alimentaire de I'enfant et peut-étre
celle du conjoint, ce qui sert mal les intéréts des familles divor-
cées au Canada.

Dans sa déclaration d’hier, M. Crosbie a indiqué qu’il faut
accroitre les mesures visant a assurer I’accés aux enfants, entre
autres parce qu’il n’y a aucun rapport entre I’exécution des
ordonnances alimentaires et des ordonnances d’accés. Nous
soutenons que les moyens qu’il utilise pour favoriser I'exécu-
tion des ordonnances d’accés en créera un en ce sens qu’ils les
font intervenir tous les deux dans le marchandage inévitable
qui survient en cas de divorce.

Fait assez intéressant, M. Crosbie a concédé que la garde
partagée forcée ne sert pas au mieux les intéréts des enfants.
Mais, comme je I’ai indiqué, il semble étre difficile d’établir un
lien entre le principe du «parentage a I’'amiable» et les ententes
qui sont essentiellement des ententes de garde partagée forcée.

A propos du principe du «parentage a I’amiable», il faut
aussi se demander lequel des deux conjoints autorisera 'accés
le plus fréquent et le plus continu a l'autre. Je crains que ce
facteur n’'empéche les parents d’exprimer leurs préoccupations
légitimes quant au bien-fondé du principe selon lequel il est
mieux pour un enfant d’étre en contact fréquent et continu
avec l'autre parent. Si, par exemple, I’'un des conjoints voulait
soulever la question de mauvais traitements a son endroit ou a
I’endroit de ’enfant dans le litige au sujet de la garde, on juge-
rait qu’il cherche a prendre I’avantage. Si le simple fait de sou-
lever une question de ce genre est retenu comme preuve que le
parent veut empécher 'accés fréquent et continu de l'autre
parent a son enfant, celui-ci pourrait décider, par excés de pru-
dence, de se taire et accepter des modalités d’accés qui ne
soient pas dans I'intérét de I’enfant pour éviter de perdre tota-
lement son droit de garde. Comme je I'ai dit, elle réduit les
parents au silence. Ils y regardent a deux fois avant d’invoquer
des préoccupations probablement trés légitimes au sujet du
bien-étre des enfants devant I'autre parent.

Nous voulons vivre dans un monde idéal. Nous voudrions
tous qu’il n’y ait ni conjoint ni enfant maltraité. Notre gouver-
nement a reconnu que la violence dans les familles méritait une
attention immédiate. Pourtant, presque tout d’une haleine, il
prend a la légére cette disposition concernant le coparentage a
’amiable qui peut nuire a tous les efforts accomplis en vue
d’aider les femmes ou les enfants victimes de sévices.

J’ai une derniére remarque a formuler au sujet de la pension
alimentaire de durée limitée. La question de la pension alimen-
taire du conjoint ne peut étre séparée de celle du bien-étre éco-
nomique des enfants qui, pour la plupart, seront laissés aux
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ter what kind of custody regime is enacted, women will, for the
most part, have the physical care and control of their children.
The provisions for immutable time limited maintenance
awards that are contained in the present bill have a potential
for disaster that is very great. Mr. Crosbie says that we do not
need to be concerned about those provisions because we can
rely on the courts to reasonably protect women and children.
One of the main thoughts behind the utility of time limited
maintenance awards is to underline the goal of spousal self-
sufficiency. However, just as Mr. Crosbie said, forcing a man-
datory mediation session without having the mediation super-
structure in place is like putting the cart before the horse.
Similarly, I respectfully submit that enshrining spousal self-
sufficiency, when the labour market does not offer to women
the opportunity it offers to men, is putting the cart before the
horse. That problem is compounded when judges are allowed
to gaze into their crystal balls in terms of the prospects of a
woman who may have been out of the work force for some
time caring for children, or an older woman who has no job
experience and who will obviously have problems getting back
into the labour force. When we encourage judges—as we
maintain the present bill does—to make predictions about
women’s opportunities in the work force and, at the same time,
include a statutory provision which says that, if the prediction
turned out to be wrong and the woman did not come back to
court before the time ran out, after which she must forever
hold her peace, there is nothing that can be done unless the bill
includes a proviso. It does provide that time limited mainte-
nance awards can be varied if there has been a material
change in the circumstances related to the marriage.

This was a very interesting point covered yesterday during
Mr. Crosbie’s appearance before the standing committee on
justice and legal affairs. The example that the government has
used in terms of what will be a material change in circum-
stances related to the marriage is as follows. It envisions some
misfortune occurring to the children who are in the care of the
recipient of spousal maintenance. The government says that
that will constitute a material change in circumstances related
to the marriage. Obviously, it will probably be so interpreted.

However, a very grave concern—especially for women with
dependent children, and who are giving them primary care—is
this: What if the woman manages to obtain some sort of mini-
mal training so that she can keep off welfare, gets a job and
then loses it because she is the least senior employee? This is a
distinct possibility, because she has been at home during the
marriage looking after the children. What if she loses her job
because of her vulnerability in the labour market, which is a
result of the tasks she assumed, by agreement, during the
course of the marriage? What if, a year after her time limited
maintenance award expires, she is out of a job that she
managed to get?

[Traduction]

soins des femmes. Quel que soit le régime de garde adopté, les
femmes continueront la plupart du temps de veiller au bien-
étre physique et a I'éducation de leurs enfants. Les dispositions
concernant la pension alimentaire d’une durée limitée fixe preé-
vues dans la loi actuelle peuvent étre désastreuses. M. Crosbie
prétend que nous n’avons pas besoin de nous en préoccuper
parce que nous pouvons compter que les tribunaux protégeront
de fagon raisonnable les femmes et les enfants. En limitant la
durée des pensions, on tient surtout a souligner que le conjoint
doit chercher a assurer son indépendance financiére. Pourtant,
comme I’a indiqué M. Crosbie, rendre les séances de médiation
obligatoires sans mettre en place la superstructure nécessaire a
cette fin, c’est en quelque sorte mettre la charrue avant les
beeufs. De méme, je soutiens, en toute déférence, que 'on met
aussi la charrue avant les beeufs en faisant figurer I'indépen-
dance financiére du conjoint dans la loi quand le marché du
travail n’offre pas aux femmes les mémes possibilités qu’aux
hommes. Le probléme s’aggrave quand les juges ont le pouvoir
de prédire les perspectives d’emploi d’une femme qui a quitté
le marché du travail depuis un certain temps pour se consacrer
a I’éducation de ses enfants ou d’une femme d’un certain age
qui n’a aucune expérience professionnelle et qui, de toute évi-
dence, aura du mal a se faire une place sur le marché du tra-
vail. Quand on encourage les juges, comme nous prétendons
que le fait la loi actuelle, a faire des prédictions sur les pers-
pectives d’emploi des femmes et, qu’en méme temps, on insére
dans la loi une disposition stipulant que si les prédictions se
révelent fausses et que I'intéressée ne se représente pas devant
le tribunal avant I’expiration du délai fixé aprés lequel elle n’a
plus un mot a dire, on ne peut plus intervenir 4 moins que le
projet de loi ne prévoie une clause conditionnelle. La loi prévoit
que la durée de la pension peut étre modifiée si un changement
d’ordre matériel survient dans les circonstances ou se trouvent
les co-époux.

Les propos que M. Crosbie a tenus a ce sujet devant le
Comité permanent de la justice et des questions juridiques ont
été trés intéressants. Pour expliquer ce qu'il entend par chan-
gement d’ordre matériel survenant dans les circonstances ou se
trouvent les ex-époux, le gouvernement a cité I’exemple
d’épreuves frappant les enfants qui sont sous la garde du
parent bénéficiaire d’'une pension alimentaire. Il considére que
cette situation représente un changement d’ordre matériel dans
ces circonstances. De toute évidence, la situation serait proba-
blement interprétée comme telle.

Toutefois, les femmes, surtout celles qui ont des enfants a
charge et qui en ont principalement la garde, s’inquiétent
beaucoup de savoir ce qui peut arriver 4 une femme qui réussit
a suivre une formation de base lui permettant de ne plus avoir
besoin de I’aide sociale pour vivre, se trouve du travail, puis le
perd parce qu’elle est la derniére employée arrivée. C’est une
possibilité parce qu’elle est restée 4 la maison pendant son
mariage pour élever ses enfants. Qu’arrive-t-il si elle perd son
emploi en raison de sa vulnérabilité sur le marché du travail,
qui découle des taches qu’elle a assumées, par consentement
mutuel, durant ses années de mariage? Qu'’arrivera-t-il si un
an apres le délai d’expiration de la pension, elle perd I'emploi
qu’elle avait réussi a obtenir?
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Mr. Crosbie said yesterday—and I will not attempt to quote
him accurately, but I believe that I am reflecting the substance
of what he said—*“Don’t be concerned.” He said that that sort
of situation would be interpreted by the courts and that it
would be seen as a material change in circumstances related to
the marriage. In other words, he is saying that courts will con-
cede that the vulnerability of the spouse in the labour market
is a function of the role she performed during marriage. How-
ever, we say that the bill; as drafted, does not provide that. It
does not say that by implication. It is not possible to construe
the wording of the bill in that manner. If Mr. Crosbie is of a
view that that is what the bill says, we ask that somebody
examine the legislation and be sure that it protects spouses in
those situations. Not only will the spouses suffer, but the chil-
dren in their care will also suffer.

I think that I have probably said too much. I will now turn
the floor over to Ms. Polikoff.

The Chairman: Thank you, Ms. Lamb. Ms. Polikoff, we are
delighted to have you with us and to know that the plane
arrived in time, in spite of our somewhat unwelcome weather.
Ms. Lamb has given us an excellent description of the
Women’s Legal Defense Fund and an introduction to you. We
will be quite happy if you will begin your presentation.

Ms. Nancy D. Polikoff, Staff Attorney, Women’s Legal
Defense Fund, Washington, D.C.: Thank you very much,
Madam Chairman, I am happy to be here today to speak
about the American experience in the area of joint custody and
the wellbeing of children after divorce. Most specifically, I
would like to talk about the American research that has been
done on children of divorce and on the interpretation of some
of our different joint custody laws in the States. They do fre-
quently vary from state to state.

Let me first say that there is no disagreement on the value
of voluntary joint custody for those families that enter into it,
although, in a little while, I will provide some information
about the research that has been done on those children. As a
matter of public policy, there is no disagreement that that is a
valuable option for children, post-divorce. However, it is the
conclusion of all of the research that has been done in the
area—and it is scant, and I will tell honourable senators about
most of it because that can be done in a very brief period of
time—that it is inappropriate to order joint custody over the
objectionsof one or both parents. Essentially, that means that
anything that coerces joint custody, that makes it an involun-
tary arrangement, is inappropriate. That can be done legisla-
tively through a presumption that joint custody is in the best
interests of all children; it can be done legislatively through a
statement that joint custody is a first preference in terms of
custody of children, or it can be done through statutory lan-
guage which maintains that, in sole custody disputes, custody
will be given to the parent who will permit the most frequent
and continuing contact with the other parent. What that does,
basically, is indicate to the parent who wishes to request sole
custody that she or he runs a serious risk of being considered

[Traduction)

Sans vouloir le citer textuellement, mais en rendant bien, je
crois, I’essentiel de son message, M. Crosbie a déclaré hier
qu’il ne fallait pas s'inquiéter. Il a indiqué que ce genre de
situation serait interprété par les tribunaux et qu’il serait con-
sidéré comme un changement d’ordre matériel survenant dans
la situation ou se trouvent les ex-époux. Autrement dit, d’aprés
lui, les tribunaux concéderont que la vulnérabilité de I'ex-
épouse sur le marché du travail découle du rdle qu'elle a joué
pendant le mariage. Or, selon nous, le projet de loi, dans sa
version actuelle, n’apporte pas cette précision. Il ne prévoit rien
de ce genre implicitement. Il est impossible d’en interpréter le
libellé de cette fagon. Si M. Crosbie est d’avis que le projet de
loi apporte cette précision, nous demandons de faire examiner
le projet de loi pour s’assurer qu’il protége les conjointes se
trouvant dans ce genre de situation. Non seulement elles en
souffriront, mais les enfants dont elles s’occupent fatiront
aussi.

Je pense en avoir déja trop dit. Je céderai maintenant la
parole & Mlle Polikoff.

La présidente: Merci, madame Lamb. Mademoiselle Poli-
koff, nous sommes heureux de vous accueillir aujourd’hui et de
savoir que votre avion est arrivé a I’heure, malgré le temps peu
clément. Mme Lamb nous a trés bien décrit le Women’s Legal
Defense Fund et votre rdle. Nous vous cédons la parole.

Mile Nancy D. Polikoff, avocat-conseil, Women’s Legal
Defense Fund, Washinton (D.C.): Merci beaucoup, madame le
président. Je suis trés heureuse de venir aujourd’hui vous
entretenir de I’expérience américaine dans le domaine de la
garde partagée et du bien-étre des enfants aprés le divorce de
leurs parents. J'aimerais parler plus particuliérement des
recherches qui ont été faites auprés des enfants de parents
divorcés et de I'interprétation de certaines des lois en vigueur
aux Etats-Unis au sujet de la garde partagée. Elles varient sou-
vent d’un Etat a I'autre.

Permettez-moi de commencer par dire que tout le monde
s’accorde a reconnaitre la valeur de la garde partagée volon-
taire dans les familles qui la pratiquent, méme si un peu plus
tard je vous fournirai des renseignements sur les recherches
faites auprés des enfants. Pour ce qui est de l'intérét public,
c’est une option valable pour les enfants aprés le divorce. Telle
est la conclusion de tous les travaux de recherche effectués
dans ce domaine, et c’est maigre; ce que j'en exposerai aux
honorables sénateurs en bien peu de temps, indique qu'il ne
convient pas d’ordonner la garde partagée si I'un des deux par-
ents y fait objection. Cela veut dire essentiellement que tout ce
qui contraint la garde partagée, qui en fait une entente forcée,
est contre-indiqué. On peut, par voie législative, établir une
présomption comme quoi la garde conjointe sert au mieux les
intéréts de tous les enfants ou déclarer qu’elle est le régime de
garde préférable; ou encore, on peut formuler la loi de maniére
a affirmer qu’en cas de conflit sur la garde exclusive des
enfants, la garde sera accordée a celui des parents qui autoris-
era 'acceés le plus fréquent et le plus continu des enfants a
'autre. On signale ainsi au parent qui désire revendiquer la
garde exclusive qu’il court le risque grave d’étre jugé «hostile».
Celui-ci devient donc plus enclin 4 accepter une entente de
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“unfriendly”. Therefore, that parent is more inclined to enter
into a joint custody agreement that is not truly voluntary.

I will inform honourable senators of some of the research
that has been done. In the United States, there is one primary
researcher on the children of joint custody. Her name is Dr.
Susan Steinman. She has published numerous articles, and
there will be more to come that will be especially important.
Her initial research was only on children and families that had
voluntarily selected joint custody and were highly motivated to
make it work. In assessing how the children did in that situa-
tion, even under those circumstances, she concluded that one-
third of the children were overburdened by the joint custody
arrangement because of factors related to the arrangement,
such as their feelings of hyperloyalty, really wondering
whether they were spending the exact number of minutes they
should with each parent, or neglecting peer relationships
because they were so worried about that kind of split. .

Over the past couple of years, Dr. Steinman has expanded
her research to include families where joint custody was either
imposed by judges over the objection of one or both parents or
so-called “voluntarily agreed to” but was really effected under
coercion, either through mediators or judges who basically said
that they should enter into that sort of agreement or else they
would be forced to do so, after which they agreed to it.

Dr. Steinman has not yet published the research on those
families to show the impact of that experience, especially on
the children. What she has published is a finding that one year
after joint custody was entered into 10 of the 11 families in her
sub-sample had, in her consideration, failed the joint custody
agreement. Her families were divided into successful, stressed
and failed. She concluded that to the extent that the court
influenced the determination of joint custody, it was negatively
related to the outcome of the joint custody arrangement. As I
said, this is the only research we have on involuntary joint cus-
tody. One of her main motivations in doing her research is to
determine for what types of families joint custody is suitable.
What she is trying to ascertain are both characteristics of par-
ents and characteristics of children that make joint custody an
appropriate option. So far she has not published her character-
istics of children because the research is still in progress.

However, I would like to read to you briefly the characteris-
tics of parents that she has indentified as those positively
associated with predicting successful joint custody: Respect
and appreciation for the bond between the child and former
spouse was maintained despite the anger and disappointment
of the failed marriage; the psychological makeup of the suc-
cessful parents allowed them to step back and maintain some
objectivity through the divorcing process, at least around the
children; ability to emphasize the point of view of the child and
the other parent; ability to shift emotional expectations of the
spouse from the role of mate to that of co-parent, ability to
establish new role boundaries; generally high self-esteem; flexi-
bility and openess to health.

[Traduction]

garde partagée, mais il ne le fait pas vraiment de fagon déli-
bérée.

Je vais résumer 4 I'intention des honorables sénateurs cer-
taines des recherches qui ont été effectuées a ce sujet. Aux
Etats-Unis, une femme s’est particuliérement distinguée par
ses travaux sur la garde partagée des enfants. Elle s’appelle
Susan Steinman. Elle a publié de nombreux articles et en pré-
pare d’autres qui revétiront une importance toute particuliére.
Ses premiéres recherches ont porté uniquement sur les enfants
et les familles qui avaient opté volontairement pour la garde
partagée et qui tenaient beaucoup a ce que I'expérience réus-
sisse. En évaluant comment les enfants s’en tiraient en pareille
situation, elle a conclu que, méme dans ces circonstances, un
tiers d’entre eux se trouvaient accablés par ce genre d’arrange-
ment, leurs inquiétudes s’expliquait par différents facteurs, par
exemple, par un sentiment d’hyperloyauté; ainsi, certains se
demandaient s’ils passaient avec chacun de leurs parents le
nombre exact de minutes qu’ils étaient censés leur consacrer;
d’autres négligeaient leurs relations avec leurs pairs parce que
cette forme de partage les tourmentait.

Ces derniéres années, M™ Steinman a élargi le champ de ses
recherches pour y inclure les familles qui se sont vues imposer
la garde partagée par les tribunaux, en dépit de I'objection de
I'un des parents ou des deux, ainsi que les familles qui ont
«olontairement accepté» cet arrangement, mais qui en réalité
ont été forcées de le faire, sous la pression des médiateurs ou
des juges qui leur ont recommandé d’accepter cette sorte
d’entente, faute de quoi elle leur serait imposée.

M Steinman n’a pas encore publié ses recherches sur ces
familles qui montrent les répercussions de ce type d’expérience,
notamment sur les enfants. Elle a toutefois constaté qu’aprés
un an de garde partagée, 10 des 11 familles de son sous-échan-
tillon avaient selon elle échoué dans leur accord de garde par-
tagée. Ces familles étaient classées en trois catégories: réussite,
perturbation et échec. L’auteur a conclu que lorsque le tri-
bunal influengait le choix de la garde partagée, on constatait
une incidence négative sur l'issue de I’expérience. Comme je
I'ai déja dit, c’est la seule recherche que nous ayons sur la
garde partagée imposée. L'une des principales motivations de
I'auteur dans ses recherches est de déterminer a quel type de
famille convient la garde partagée. Elle cherche & déterminer
quel type de parents et d’enfants sont des candidats tout
indiqués a ce choix. Jusqu’'a maintenant, elle n’a pas encore
publié les traits de caractére des enfants parce que sa recher-
che est toujours en cours.

J’aimerais toutefois vous expliquer briévement les types de
parents qui, d’aprés l'auteur, sont prédisposés a réussir une
garde partagée: ce sont ceux qui respectent les liens qui unis-
sent I’enfant 4 leur ex-conjoint et cherchent a les sauvegarder
malgré la colére et la déception éprouvées a la suite de leur
échec matrimonial; ceux dont le tempérament leur permet de
prendre un certain recul et de rester objectifs au moment du
divorce, du moins en ce qui concerne les enfants; ceux qui com-
prennent le point de vue de I’enfant et de I’autre parent, qui
peuvent transférer psychologiquement leurs attentes en tant
qu’époux de leur rdle de partenaire a celui de coparent et sont
capables de délimiter leur nouveau réle; en outre, ils ont géné-
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Dr. Steinman has also listed characteristics that are pretty
good predictors of failed joint custody arrangements. They are:
intense continuing hostility and conflict that cannot be div-
erted from the child; overwhelming anger and a continuing
need to punish the spouse; history of physical abuse; history of
substance abuse; fixed belief that the other is a bad parent,
and an inability to separate their own feelings and needs from
those of the child.

Just from listing those characteristics it should be apparent
that joint custody cannot possibly work in all families, because
you cannot find in all families the positive characteristics that
she asserts are predictors of successful joint custody. There-
fore, there is no basis for presuming that joint custody is in the
best interests of all children.

One other researcher in the United States, Dr. Deborah
Luepnitz, has written a book as the result of her research on
joint custody families. Recently her book was used in the legis-
lature of the State of New York by proponents of presumptive
joint custody legislation in support of that presumption. As a
result of that she wrote a letter to the Speaker of the Assembly
of the New York State Legislature and said that her research
was being misused, that it had no application whatsoever in the
context of involuntary joint custody arrangements and that,
furthermore, she believed on the basis of her research it was
inappropriate to order joint custody over the objection of one
or both parents. As a result of the kind of misuse of research
that has been done, researchers are now beginning to qualify
their results. There are some new papers out of the Middlesex
County Probate Court, which is outside the Boston, Massachu-
setts area, on joint custody of children. The researchers
included a specific disclaimer that says that the research under
no circumstances should be interpreted to support imposing
joint custody on parents who do not both agree to it; that it is
not an appropriate use of the research results. In those
instances it was not only voluntary joint custody but parents of
high education with two or fewer children. They limited the
value of their research to their specific sample.

Other researchers studying children of divorce, not specifi-
cally on the research of joint custody, but psychological
research on the effects of divorce on children, have also had
their work misused because of what is understood by most peo-
ple—and is really commonsense—that in general it is better
for a child to have continuing contact with both parents after
divorce. Certainly, nobody disagrees with that general princi-
ple. But there are people whose psychological conclusions to
that effect have been cited in support of presumptions of joint
custody or any sort of involuntary joint custody. I am including
in this category Dr. Judith Wallerstein from California and
Dr. Mavis Hetherington from the University of Virginia. Both
of them have explicitly stated that not only does their research
not support that conclusion but they are opposed to imposing
joint custody on people who do not agree to it. What we are
going to see in the United States more and more as bills con-

[Traduction)
ralement de I'amour propre, font preuve de souplesse et se
préoccupent de leur santé.

Mm™ Steinman a également dressé une liste des caractéris-
tiques qui laissent généralement présager un échec de la garde
partagée: climat d’hostilité marquée et persistante et conflit
que l'on ne peut détourner de I’enfant; extréme ressentiment et
besoin incessant de punir le conjoint; antécédents de violence
physique et d’abus de drogues ou d’alcool; ferme conviction
que l'autre est un mauvais parent et incapacité de distinguer
ses propres sentiments et besoins de ceux de I'enfant.

Seulement a la lumiére de ces caractéristiques, il apparait
clairement que la garde partagée ne peut fonctionner dans
toutes les familles parce qu’elles ne présentent pas toutes les
traits de caractére positifs qui, d’aprés 'auteur, laissent prévoir
le succés. Par conséquent, rien ne permet de supposer que la
garde partagée est dans I'intérét de tous les enfants.

Une autre américaine, M™ Deborah Luepnitz, a rédigé un
ouvrage a la suite de ses recherches sur les familles qui prati-
quent la garde partagée. Les tenants d’un projet de loi sur la
garde partagée par présomption ont récemment cité son ouvr-
age a I'appui de leurs revendications 4 I'assemblée législative
de ’Etat de New York. L’auteur a par la suite envoyé au prési-
dent de cette assemblée dans laquelle elle déclarait que ses tra-
vaux avaient été mal utilisés, qu’ils ne s’appliquaient nullement
aux accords de garde partagée involontaire et qu'en outre,
d’aprés ses recherches, elle estimait inopportun d’ordonner la
garde partagée si 'un des parents faisait objection. Comme
certaines recherches ont été utilisées mal a propos, leurs
auteurs commencent maintenant a nuancer leurs résultats. Le
tribunal des successions du comté de Middlesex, qui est situé¢ a
'extérieur de Boston dans I’Etat du Massachusetts, a publié de
nouveaux articles sur la garde partagée des enfants. Les
auteurs ont inclus une mise en garde explicite disant que les
recherches ne doivent en aucun cas s’interpréter de fagon a
appuyer la garde partagée imposée & des parents qui ne sont
pas tous les deux consentants, que ce n’était pas une bonne
utilisation des conclusions de leurs recherches. Ils précisent que
les exemples étudiés étaient non seulement des cas de garde
partagée volontaire, mais qu’ils visaient aussi des parents
hautement scolarisés avec deux enfants ou moins. Les auteurs
ont donc limité la valeur de leurs recherches a cet échantillon
particulier.

D’autres chercheurs qui étudient la situation des enfants
dans le divorce et dont les recherches ne traitent pas spéci-
fiquement des cas de garde partagée, mais plutét des répercus-
sions psychologiques du divorce sur les enfants, ont eux aussi
vu leurs travaux employés de fagon abusive parce qu’on avait
en général—ce qui est d’ailleurs plein de bon sens—il vaut
mieux que I'enfant continue d’avoir des contacts avec ses deux
parents aprés le divorce. Evidlemment, personne ne rejette ce
grand principe. Toutefois, les conclusions de certains auteurs
de recherches a caractére psychologique ont été citées a I'appui
des présomptions de garde partagée ou de garde partagée
involontaire de toutes sortes. J’inclus dans cette catégorie M™
Judith Wallerstein de la Californie et M™ Mavis Hetherington
de I’Université de Virginie. Elles ont toutes deux indiqué expli-
citement que non seulement leurs recherches n’étayent pas
cette conclusion mais qu’elles s’opposent a I'imposition de la
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tinue to be introduced in state legislatures, or as there contin-
ues to be conflict over this issue, is that these researchers, who
do not, by the way, think of themselves as public policy peo-
ple—they are clinical researchers who have been drawn into
the middle of a dispute over important matters of public
policy—are being forced to say “this is what my research
means as a matter of public policy and this is what it does not
mean.” Not one of them has said their research supports
imposing joint custody on parents who do not agree with it. Dr.
Steinman has specifically said that when you have disputing
parents there is a significant risk that children put in a joint
custody situation will remain caught in the cross-fire of their
parents’ battles, exposed to continuing hostility as well as
being held in the state of limbo when decisions about their
wellbeing cannot be resolved between the parents. She goes on
to say what ought to be the obvious, but sometimes it takes a
researcher to say it, that we cannot expect a court order of
joint custody to create co-operative parenting.

That is pretty much a summary of the American research.
There is simply no research to the contrary. There is very little
research and it is all pretty much along these lines. It talks
about the parental characteristics that make it work. There is
no support for the idea you can make it work if the two parties
do not agree to it and some support that even when the parties
agree to joint custody it can be difficult for children. Certainly,
nobody is suggesting on the basis of the research that joint cus-
tody should be outlawed when the parties agree to it, but it
suggests that custody arrangements of this kind ought to be
cautiously entered into.

In those states that do permit judges to award joint custody
over the objection of one parent or which give a presumption
or a preference, the American experience is that judges misuse
that authority. A proper use of that authority, if you were at
all to permit joint custody absent parental agreement, presum-
ably, would be to look at the specific factors that psychological
research has shown are necessary to make joint custody work
and to only award joint custody when it is concluded that those
factors were present. Unfortunately, that is not what our
courts are doing. A law professor at the Unversity of Michi-
gan, David Chambers, who is exceptionally well known in the
United States for his work in the area of child support prob-
lems has recently turned his attention to child custody issues.
He has concluded that it is inappropriate to give judges the
authority to award joint custody over the opposition of one or
both parents. One of the things he said, and I think it is an
astute comment about our judges, is that there is something
insidiously attractive to judges about imposed joint custody
because judges find custody disputes between parents pain-
ful—which clearly they do—that imposed joint custody may
be too tempting a solution, a way of avoiding the appearance
of labelling either parent inadequate, and judges will blind
themselves to signs that parents are unlikely to co-operate.
Unfortunately, this is happening. I will give you one example
of a case that is now pending in our appellate court in Mary-

[Traduction]

garde partagée contre le gré des intéressés. Au fur et 4 mesure
que des projets de loi seront présentés devant les assemblées
législatives des Etats, et tant que cette question restera liti-
gieuse, les auteurs de recherches des Etats-Unis, qui soit dit en
passant ne se considérent pas comme chargé de veiller a
I'intérét public, mais sont plutdt des chercheurs cliniques qui se
sont trouvés au centre d’une controverse touchant des ques-
tions d’intérét public importantes, seront forcés de dire: «Voila
ce que mes travaux signifient et voila ce qu’ils ne signifient
pas.» Aucun n’a dit que ses recherches préconisent I'imposition
de la garde partagée contre le gré des parents. M™ Steinman a
d’ailleurs précisé que lorsque des parents ne s’entendent pas, il
y a fort 4 parier que les enfants placés dans une situation de
garde partagée resteront pris entre deux feux, vivront dans un
climat d’hostilité permanent et seront les laissés-pour-compte
lorsque leurs parents ne pourront résoudre la question au sujet
de leur bien-étre. L’auteur poursuit en rappelant ce qui semble
une vérité de La Palice, mais que les chercheurs doivent toute-
fois répéter a l'occasion: on ne peut s’attendre a ce qu’une
ordonnance de garde partagée rendue par un tribunal crée un
climat parental coopératif.

Voild donc 4 quoi se résument les recherches américaines. Il
n’y en a absolument aucune qui soutient le contraire. Trés peu
de recherches ont été réaliées et elles vont toutes 4 peu prés
dans le méme sens. Il y est question des traits de caractére des
parents qui sont un gage de succés. Aucune étude n’appuie
I'idée selon laquelle la garde partagée peut réussir contre le gré
des deux parties et certaines admettent que méme lorsque les
partis y consentent, I’expérience peut étre éprouvante pour les
enfants. Evidemment, 4 la lumiére de ces recherches, personne
ne suggére qu'il faille proscrire la garde partagée lorsque les
partis y consentent; néanmoins, il faut faire preuve de pru-
dence quand ces ententes de ce genre sont conclues.

Dans les Etats américains qui permettent aux juges d’auto-
riser la garde partagée méme si I'un des parents s’y oppose ou
qui accordent une présomption ou une préférence, I’expérience
révéle que les juges emploient mal ce pouvoir. Si vous deviez
vous prononcer sur une garde partagée en l'absence d’un
accord entre les parents, une fagon de bien utiliser ce pouvoir
serait d’examiner les facteurs particuliers qui, d’aprés les
recherches psychologiques, sont indispensables a la réussite
d’une garde partagée et de n’adopter cette solution que si ces
facteurs sont réunis. Malheureusement, les tribunaux n’agis-
sent pas ainsi. David Chambers, professeur de droit a I'Univer-
sité du Michigan, est trés connu aux Etats-Unis pour ses tra-
vaux sur les problémes de pension alimentaire concernant les
enfants. Il s’est récemment intéressé aux questions touchant la
garde des enfants. Il est arrivé a la conclusion qu’il ne convient
pas de conférer aux juges le pouvoir d’autoriser une garde par-
tagée contre le gré de 'un des parents ou des deux. Il dit entre
autres, et je pense que c’est une remarque judicieuse, que
I'imposition de la garde partagée est malheureusement sédui-
sante pour les juges parce que ceux-ci trouvent pénibles les
litiges entre parents au sujet de la garde des enfants—ce qui
est vrai—que c’est peut-étre une solution trop séduisante, un
moyen de ne pas avoir l'air de taxer I'un ou l'autre parent
d’inaptitude. Ainsi, les juges vont fermer les yeux sur des
signes qui montrent que les parents ne sont pas disposés a
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land. It involves mother with two children, a two year old and
a four year old. She had been home with them during the mar-
riage but had worked part-time in the afternoons as a school
teacher. She worked from 12.30 to 4 p.m. It was a very bitter
separation. During the period between the separation and the
final custody hearing, the parents had agreed they would have
a kind of split timesharing arrangement where she had the
children in the morning, they were with a babysitter in the
afternoon and he had the children in the evening and over-
night. It was an agreement reached for a number of reasons,
none of which had to do with the best interests of the children.
When the permanent custody hearing arose, each parent
requested sole custody. Neither parent requested joint custody.
There was uncontroverted evidence that the parents could not
speak to each other about the children, and the only way they
communicated was writing notes to each other. There was also
evidence—again, uncontroverted—that the father was verbally
abusive to the mother in the presence of the children, and
called her names and had the children witness other things like
that. In spite of those facts, the judge awarded joint custody
and ordered that the custodial arrangements remain the same
as they had been during the previous short period of time. The
mother was to spend every day with the child from 7.30 a.m.
until 12.30 in the afternoon. The child was then placed in the
care of a babysitter, and the father had the child during the
evenings and overnight.

That is on appeal; that case has already been upheld at one
level of appeal, but is now being appealed to the Supreme
Court of the State of Maryland. That is an example of what a
judge will do, given the authority, or if he believes he has the
authority—that is the question on appeal in that state—to
order joint custody.

I discussed that particular factual situation with Dr. Stein-
man when I talked to her about the status of her research, and
she was, as I think most people would be, appalled that a judge
would do such a thing, yet judges do find these cases difficult
and do not fully understand what the implications are for the
children. They do no understand that joint custody has to be
an affirmative decision; it is not a compromise. It is an affir-
mative decision and means that there are certain characteris-
tics in that family to make it work. It is not a compromise
because each parent is equal. That is no way to deal with the
children who become innocent pawns in a continuing battle
between the parents.

I think everybody agrees that continued litigation over cus-
tody is bad for children. First of all, it is very expensive for the
parties, but it is also bad for children because they are placed
in the middle of the continuing battle. What joint custody
does, because it gives nobody the legal authority to make a
decision, is encourage the parties to go back to court to ask
judges to make a decision.

A couple of days ago a lawyer in New Jersey told me about
a case in their courts, a joint custody situation. The mother
had said to the child, a boy, that if he did not maintain a B

[Traduction)

coopérer. Malheureusement, ce genre de situation se produit.
Je peux vous en donner un exemple; il s’agit d’une affaire qui
est actuellement devant la cour d’appel du Maryland. Elle con-
cerne une mére qui a deux enfants de 2 et 4 ans. Elle restait
avec eux a la maison durant son mariage mais travaillait a
temps partiel I'aprés-midi comme enseignante. Elle travaillait
de 12 h 30 a 14 heures. La séparation a été trés pénible. Dans
I'intervalle entre la séparation et I'audience finale au sujet de
la garde des enfants, les parents ont convenu d’un accord de
temps partagé aux termes duquel la mére gardait les enfants
dans la matinée, une gardienne s’en occupait I'aprés-midi et le
pére les gardait dans la soirée et la nuit. Les parents avaient
accepté cet arrangement pour un certain nombre de raisons qui
n’avaient rien 4 voir avec I'intérét des enfants. Lors de I'audi-
ence sur la garde permanente des enfants, chaque parent a
réclamé la garde exclusive. Ni 'un ni I'autre n’a demandé la
garde partagée. Des preuves irréfutables ont été présentées
démontrant que les parents ne pouvaient se parler des enfants
et que leur seul moyen de communiquer était de s’écrire des
notes. Il a également été prouvé de fagon irréfutable, que le
pére injuriait la mére en présence des enfants, qu'il la traitait
grossiérement et que les enfants étaient témoins d’autres
scénes du genre. Malgré cela, le juge a ordonné la garde par-
tagée et le maintien de I’arrangement qui existait entre les par-
ents durant cette bréve période; la mére restait avec ses enfants
de 7 h 30 a 12 h 30. Ceux-ci étaient ensuite confiés a une gar-
dienne et le pére en prenait la charge durant la soirée et pour
la nuit.

Un appel a été interjeté; le jugement a déja été maintenu par
un niveau d’appel, mais il est maintenant porté devant la Cour
supréme de I’Etat du Maryland. Voild un exemple de ce qu’'un
Juge peut faire §’il est investi du pouvoir, ou croit I'étre—et
c’est la la question qui fait 'objet d’un appel dans I’Etat du
Maryland—d’ordonner la garde partagée.

Jai discuté de cette situation particuliére avec Mme Stein-
man lorsque je lui ai parlé de ses recherches et elle était hor-
rifiée, comme n’importe qui pourrait I'étre, je crois, qu’un juge
agisse de la sorte; quoi qu’il en soit, les juges trouvent ces
affaires difficiles et ne saisissent pas entiérement les répercus-
sions qu’elles ont sur les enfants. Ils ne comprennent pas que la
garde partagée doit étre une décision positive et non un com-
promis. C’est une décision positive, laisse supposer que la
famille posséde certaines caractéristiques pour que tout fonc-
tionne bien. Il ne s’agit pas d’'un compromis car chaque parent
est égal. Il faut éviter a tout prix que les enfants fassent les
frais d’une telle décision et qu’ils deviennent les victimes
innocentes d’un combat perpétuel entre les parents.

Je pense que tout le monde reconnait que les procés intermi-
nables au sujet de la garde des enfants sont préjudiciables a ces
derniers. Tout d’abord, il sont trés colteux pour les deux par-
ties, mais ils sont aussi préjudiciables pour les enfants qui sont
placés au cceur d’une bataille incessante. Comme personne n’a
légalement le pouvoir de prendre une décision, la garde par-
tagée a pour effet d’encourager les parties a revenir devant les
tribunaux pour demander aux juges de rendre un jugement.

Un avocat du New Jersey me racontait une affaire qui a été
portée devant les tribunaux de cet Etat il y a quelques années,
au sujet d’une situation de garde partagée. La mére avait dit a
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average in school he could not ride his bicycle for a month.
The father said that since a C plus was better than average,
and as long as he maintained a C plus average, he could ride
his bicycle. Needless to say, the child had a B minus average
and those parents went to court to ask the judge to decide
whether the child could ride his bicycle. It is easy to laugh at
the ludicrousness of that, but that is what joint custody means.
Joint custody gives neither party the power to make decisions
over a child’s life, and when neither party has that power, in
our legal system, a judge resolves the situation.

We have had an incident where a trial judge was ordered by
an appellate court to decide where a child should go to school
because the parents, who had joint custody, could not decide
themselves where the child was going to go to school. They
went to the trial judge, and an argument was made that that
was a good reason to terminate the joint custody. When that
went to the appellate court, the appellate court decided to
leave the joint custody arrangements and let the judge make
the decision.

I do not think that is a trend that should be encouraged.
That case only comes from one court, but even in the United
States, joint custody is new enough that we are just beginning
to see these cases in our appellate courts, and that is what they
are saying it is a role for the judges.

To the extent that, even when parents voluntarily agree on
joint custody, they may have these kinds of disputes, clearly, if
that is imposed upon them, they will have more disputes and
will be running back to the court for resolutions of matters
that should be handled by the parent who has the authority.

Coming back to the notion of a rule of law that says that in
custody disputes, if the court is to award sole custody, it should
award sole custody to the parent who will permit most fre-
quent and continuing contact with the other parent. We do
have this type of statute in a minority of our states. The impact
is that it has made it very difficult for a parent to resist joint
custody. It is as though it sets it up so that requesting sole cus-
tody makes you the bad guy, and requesting joint custody
makes you the good guy without any examination of the merits
of the individual cases and before anybody has looked at the
facts, because, if you ask for sole custody, it looks like what
you really want to do is deny frequent and continuing contact.
It is not true according to any of the research that has been
done in the United States, that custodial mothers want to deny
access to custodial fathers. In fact, the research shows just the
opposite—that more mothers are likely to want the fathers to
visit more frequently than they do. There has been a variety of
studies on this point, none of which comes up with very high
figures of numbers of fathers who complain about visitation
problems. In fact, the figures are higher for mothers complain-
ing about the time fathers spend with their children.

[Traduction]

son fils que s’il ne maintenait pas une moyenne de B a I’école,
il ne pourrait faire de la bicyclette pendant un mois. Le pére
trouvait pour sa part que dans la mesure ou une cote C+ était
supérieure a la moyenne, si son fils s’y maintenait, il pourrait
se servir de sa bicyclette. Est-il besoin de dire que I’enfant a eu
une cote B- et que ses parents se sont présentés devant le tri-
bunal pour demander au juge de décider si I’enfant pouvait ou
non se servir de sa bicyclette. Il est facile de rire du ridicule de
’affaire, mais voila 4 quoi que se résume la garde partagée.
Elle ne confére 4 aucune des parties le pouvoir de prendre des
décisions touchant la vie de I'enfant; or, dans notre systéme
judiciaire, lorsqu’aucune des parties n’est habilitée a4 prendre
les décisions qui s’imposent, elles s’en remettent a un juge pour
qu’il résolve I'impasse.

Il y a eu un cas ou une cour d’appel a sommé un juge de pre-
miére instance de décider a quelle école irait un enfant parce
que ses parents, qui I’avaient en garde partagée, n’arrivaient
pas 4 décider eux-mémes quel établissement scolaire il devait
fréquenter. Ils se sont donc présentés devant un juge de pre-
miére instance, et leur argument a été que c’était une excel-
lente raison de mettre un terme 4 la garde partagée. Lorsque
I’affaire a été portée en appel, la cour a décidé de maintenir
’arrangement de la garde partagée et de laisser au juge le soin
de prendre la décision.

Je ne pense pas que ce soit une tendance qu’il faille
encourager. Il s’agit 1a de la décision d’un tribunal seulement,
mais méme aux Etats-Unis, la garde partagée est une mesure
suffisamment nouvelle pour que nous commencions tout juste a
voir ces affaires devant nos cours d’appel, et voila que celles-ci
disent: la décision appartient aux juges.

Ce genre de conflit peut survenir méme lorsque les parents
acceptent volontairement la garde partagée. Il est évident que
si cette solution leur est imposée, ils auront davantage de con-
flits et ils s’adresseront 4 nouveau aux tribunaux pour résoudre
des questions qui devraient étre réglées par le parent qui a
obtenu la garde.

J’aimerais revenir au principe d’une régle de droit portant
qu’en cas de litige, le tribunal qui doit accorder la garde
unique devrait I’accorder au parent qui laissera autre voir
I’enfant le plus souvent. Ce genre de loi existe dans quelque-
uns de nos Etats. Il est ainsi devenu trés difficile pour un par-
ent de refuser la garde partagée. Il s’ensuit qu’il est trés mal vu
de demander la garde unique et trés bien vu de demander la
garde partagée, sans tenir compte des avantages et inconvén-
ients propres a4 chaque cas. Avant méme I’examen des faits,
vous avez I'air de vouloir refuser les contacts fréquents et con-
stants lorsque vous demandez la garde unique, ce qui n’est pas
votre intention. Selon des travaux de recherche effectués aux
Etats-Unis sur les meéres ayant obtenu la garde de leurs
enfants, un trés grand nombre d’entre elles aimeraient que le
pére rende visite aux enfants plus souvent qu’ils ne le font. De
nombreuses études ont été menées a ce sujet, et aucune ne
donne de chiffres trés élevés concernant le nombre de péres qui
se plaignent de problémes de visite. En fait, les méres se plaig-
nent davantage du temps que les péres passent avec leurs
enfants.
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I should like to speak briefly about the economics of joint
custody because it is an important matter, certainly important
to the children and to women, who usually remain physically
responsible for the children. We finally have one good study in
the United States on the impact of joint custody on collection
of child support. When I say “good”, I mean that it was done
with controls for other factors. It tells you little to say that 70
per cent of child support orders are honoured by fathers when
there is joint custody, or 75 or 80 per cent, if you do not con-
trol for other factors, because those who voluntarily select joint
custody are a self-select group—and that is all we have data on
in the United States, because involuntary joint custody is much
newer; so we do not even have subsamples of that in the
research. The study that has been done out of Denver,
Colorado, showed that with controls for other factors, such as
amount of time actually spent with the child, the fathers
employment status, the question of whether the father had
remarried or not, joint physical custody of the child was abso-
lutely no predictor at all of whether the child support orders
were being complied with. Although some people found those
surprising findings—and I think the researchers might have
also—they were, nonetheless, clear findings of the research.

As I said, any time you see figures on child support collec-
tion when there is joint custody, bear in mind that, unless there
are these controls, you are looking at a self-select group of
individuals.

That same research also supported a reason to fear that joint
custody would lead to inappropriately lower child support
awards. Nobody disputes the fact that, if a child is living in
two homes an equal amount of the time and the parents have
equal financial means, there will be a substantial impact on the
child support award, but those are very rare cases, and what
this particular study from Colorado showed is that when the
amount of time the so-called joint custodial father spent with
the children was approximately the same as what amounts to
normal, liberal visitation rights orders in American courts, he
was, nonetheless, paying just over half the amount of his
income in child support as somebody who had a sole custody
visitation rights order. That is an extraordinarily alarming sit-
uation, a situation in which the mere denomination of the cus-
tody order as joint produces a sense that somehow there should
be less child support, even when the physical care of the child
is no different.

I have a few things to say about the bargaining process
which Ms. Lamb commented on. A recently-published book
entitled: The Divorce Revolution: the Unexpected Social and
Economic Consequences for Women and Children in America,
just published this week by Dr. Lenore Weitzman, a sociologist
at Stanford University in California who has studied these
matters over ten years, is really the most definitive study of the
economic impact of divorce on women and children. She found
that one-third of the fathers in her study used custody as a tool
to bargain for lower financial settlements—not really wanting
custody, but wanting to use that to get a more advantageous
financial settlement.

[Traduction)

Jaimerais parler briévement de I'aspect économique de la
garde partagée, parce qu’il s’agit d’'un élément important, cer-
tainement pour les enfants et les femmes, qui conservent habi-
tuellement la responsabilité physique des enfants.Nous avons
enfin aux Etats-Unis une bonne étude concernant les inci-
dences de la garde partagée sur le respect des ordonnances de
soutien. Je dis qu’elle est bonne parce que d’autres facteurs ont
été contrdlés. Ca ne sert pas a grand-chose de savoir que 70 p.
100 des ordonnances de soutien sont respectées par les péres
dans les cas de garde partagée, ou 75 ou 80 p. 100, si vous ne
tenez pas compte des autres facteurs, parce que ceux qui choi-
sissent volontairement la garde partagée le font justement par
choix, et ce sont les seules données que nous avons aux Etats-
Unis. La garde partagée involontaire étant beaucoup plus
récente, nous n’avons méme pas d’échantillon a cet égard.
Selon I’étude qui a été effectuée a Denver (Colorado), en ten-
ant compte des autres facteurs qui entrent en jeu, comme la
quantité de temps réellement passé avec I’enfant, la profession
du pére, le fait que le pére soit remarié ou non, la garde phy-
sique partagée de I’enfant ne permet aucunement de présumer
du respect des ordonnances desoutien. Certains ont trouvé ces
résultats surprenants, et je crois que les chercheurs ont peut-
étre été surpris aussi, mais les résultats étaient clairs.

Comme je I'ai déja dit, lorsque vous verrez des chiffres sur le
respect des ordonnances de soutien dans les cas de garde par-
tagée, il ne faudra pas oublier qu’en I'absence de ces facteurs,
il s’agit d’un groupe de gens qui ont choisi cete solution.

Les mémes travaux de recherche ont également appuyé la
crainte que la garde partagée donne lieu a des ordonnances de
soutien prévoyant des montants insuffisants. Personne ne
remet en question le fait que le montant accordé pour le
soutien de I’enfant sera substantiellement moins important si
’enfant passe le méme temps dans deux foyers et si les parents
ont les mémes moyens financiers, mais ces cas sont trés rares.
Les auteurs de cette étude effectuée au Colorado ont démontré
que lorsque le temps qu’un pére en situation de garde partagée
passait avec ses enfants & peu prés le méme temps que s’il avait
des droits de visite normaux et libéraux accordés par les tribu-
naux américains, il ne payait qu'un peu plus de la moitié de ce
qu’il aurait payé s’il avait bénéficié de droits de visite aux
termes d’une ordonnance de garde unique. La situation est
extrémement alarmante, étant donné que le simple fait qu’il
s’agit d’'une ordonnance de garde partagée donne a croire que
le soutien a4 I’enfant devrait é&tre moindre, méme si ses besoins
matériels sont les mémes.

J'aurais quelques observations 4 faire au sujet du processus
de négociation dont a parlé M™ Lamb. L’ouvrage intitulé: The
Divorce Revolution: the Unexpected Social and Economic
Consequences for Women and Children in America, publié
cette semaine par M™ Lenore Weitzman, sociologue a 1'Uni-
versité Stanford en Californie, qui étudie la question pendant
10 ans, constitue en réalité I’étude la plus importante des inci-
dences économiques du divorce sur les femmes et les enfants.
Elle a constaté que le tiers des péres visés par son étude utili-
saient. la garde comme outil pour négocier une plus faible con-
tribution financiére; ils ne voulaient pas réellement la garde,
mais ils voulaient s’en servir pour obtenir des arrangements
financiers plus avantageux.
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By and large, they are successful, because what her research
showed, and what my experience in private practice has shown,
and what the practice of those with whom I am familiar shows,
is that the mothers will say over and over again that the chil-
dren are most important to them, and they talk about their
children in that fashion. The fathers talk about the negotiating
process as a business deal. When they first talk, they talk
about the money. I am not saying that they do not love their
children—nobody is saying that—but in terms of how they
negotiate, they are very aware of the ability to use custody as a
lever, and they do use it.

What that means is that in those situations women and chil-
dren are agreeing to inappropriately low child support awards.

In addition to that, the impact of any kind of preference for
joint custody is to make that bargaining process even harder
from the point of view of the woman. The woman has even
more of an uphill battle to fight. Those women whose spouses
had little involvement in the lives of their children may be will-
ing to stand out the bluff and stand up for their financial
rights. However, where there is a preference for joint custody,
the woman is much less likely to do that. This, too, is a matter
that has been commented upon by Professor Chambers.

The political forces behind this kind of joint custody legisla-
tion in the United States are made up, by and large, of fathers
who feel that they do not have adequate contact with their
children after divorce. They see joint custody as a solution to
that problem.

The most telling response to that in our experience is the
fact that the overwhelming number of joint custody awards in
the United States—and I am talking about 98 per cent of
them—are for joint-Jegal-custody, not joint physical custody.
Only 2 per cent of the children living under joint custody
awards are living in two homes. Joint legal custody simply
means the legal right to make decisions jointly. It has nothing
to do with the time that a father spends with his child. It
relates only to legal rights.

To suggest that joint custody is an answer to the amount of
time a father spends with his child is not valid. Even in those
states that have a presumption for joint custody, only 2 per
cent of the joint custody awards represent joint physical cus-
tody. There is nothing in our law to compel a father to spend
more time with his children. The amount of time spent by a
father with his children is discretionary.

I think there is a desire to have non-custodial parents spend
more time with their children. I do not think anyone disagrees
with that. Visitation rights orders can take care of that and do
frequently. Joint custody does not solve that particular prob-
lem.

The Chairman: Thank you, Ms. Polikoff. As I mentioned
earlier, the committee has two matters before it today. I was
looking at completing this part of the program by about 1.40
p.m., giving us about half an hour for questions.

In the light of the time constraints, I would ask members of
the committee to confine themselves to questions and avoid
commentary.

Senator Cools will be the lead-off questioner.

[Traduction]

Ils réussissent dans la grande majorité des cas, parce que les
résultats de ces recherches démontrent—et mon expérience de
la pratique privée et I'expérience de mes collégues le confir-
ment—que les méres répétent constamment que ce sont les
enfants qui comptent avant tout. C’est leur leitmotiv. Les péres
traitent le processus de négociation comme une affaire com-
merciale. Lorsqu’ils prennent la parole, ils parlent d’abord
d’argent. Je ne dis pas qu’ils n’aiment pas leurs enfants, per-
sonne ne le prétend, mais en ce qui concerne le processus de
négociation, ils sont trés conscients de la possibilité d’utiliser la
garde comme moyen de pression, et ils s’en servent.

Dans de telles situations, les femmes et les enfants acceptent
des montants insuffisants au titre de soutien.

En outre, toute préférence a I'égard de la garde partagée
rend le processus de négociation encore plus difficile pour la
femme. La bataille est beaucoup plus difficile pour la femme.
Les femmes dont le conjoint ne jouait qu’un role restreint dans
la vie de leurs enfants sont susceptibles de dénoncer leur bluff
et de défendre leurs droits financiers. Cependant, lorsqu’il y a
une préférence pour la garde partagée, il est moins probable
que la femme le fasse. Le professeur Chambers a également
formulé des observations a ce sujet.

Les pressions politiques en faveur de ce genre de loi sur la
garde partagée aux Etats-Unis sont en grande partie exercées
par les péres qui estiment qu’ils n’ont pas suffisamment de con-
tacts avec leurs enfants aprés le divorce. Ils considérent la
garde partagée comme une solution a ce probléme.

Ce qui est le plus révélateur a notre avis, c’est qu’un nombre
écrasant de décisions de garde partagée rendues aux Etats-
Unis, et je parle de 98 p. 100 des décisions, concernent la garde
légale partagée, et non la garde physique partagée. Seulement
2 p. 100 des enfants visés par les décisions de garde partagée
habitent deux foyers. La garde légale partagée signifie seule-
ment le droit juridique de prendre des décisions conjointement.
Cela n’a rien a voir avec le temps qu’un pére passe avec son
enfant. Il s’agit uniquement des droits juridiques.

Il est faux de croire que la garde partagée influera sur la
quantité de temps qu’un pére passe avec son enfant. Méme
dans les Etats ou il y a présomption de garde partagée, seule-
ment 2 p. 100 des décisions a cet égard portent sur la garde
physique partagée. Aucune disposition n’oblige un pére a pas-
ser davantage de temps avec ses enfants. La quantité de temps
qu’un pére passe avec ses enfants est laissée a sa discrétion.

Nous voulons que les parents qui n’ont pas la garde de leurs
enfants passent davantage de temps avec eux. A mon avis, per-
sonne ne peut s'opposer a cet objectif. Les ordonnances de
droits de visite peuvent résoudre ce probléme, et c’est souvent

le cas. La garde partagée ne régle pas ce probléme particulier.

La présidente: Merci madame Polikoff. Comme je I’ai men-
tionné plus tot, le comité a deux questions a étudier
aujourd’hui. Je prévoyais terminer cette partie du programme
vers 13 h 40, ce qui nous donnerait environ une demi-heure

pour les questions.

Etant donné que nous n’avons pas beaucoup de temps, je
demanderais aux membres du comité de se limiter a poser des
questions et d’éviter les observations.

Le sénateur Cools posera la premiére question.
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Senator Cools: I have listened to both of you, and I have to
say that I find quite shocking most of what you have had to
say. As someone who has fought for the independence of
women, I find what you have said shocking, indeed.

Based on your presentauion, I can see only two solutions:
either that a woman does not marry at all or, if she marries,
that she stay married.

If we talk on the one hand about the economic impoverish-
ment which results from divorce, we have to talk, on the other,
of the economic enrichment that can occur with marriage. The
only way for a woman to avoid the economic consequences of
separation and divorce is to avoid the dissolution of the mar-
riage. By remaining married, a woman can keep her accus-
tomed standard of living and her children, and everything else.

Based on what you have said, women have to stay married.
Even if they are unhappily married, their only solution is to
remain married.

That is what I hear you saying.

Ms. Lamb: It is common sense that the amount of money
that was available for one family to live on will not be suffi-
cient to maintain two families at that same standard of living.

Senator Cools: Precisely.

Ms. Lamb: What we are saying is that there should be a
more equitable division of the after-divorce joint net income of
the parties, especially to acknowledge the cost of being a pri-
mary caretaker parent while attempting to make one’s way in
the labour force. Our laws can instruct our judges more
specifically in terms of the factors that should be taken into
account.

There has been a call for research to formulate guidelines to
standardize maintenance awards and at least call the courts’
attention to the cost of raising children.

Senator Cools: I am quite sure that the courts are aware of
the costs involved. There is no doubt that the costs are signifi-
cant.

You talk about divorce and separation as “increasing the
vulnerability of women.” If a divorce or separation is going to
increase the vulnerability of women, then the only solution is
to remove one’s self from that vulnerability by remaining mar-
ried.

Ms. Lamb: Divorce and separation under the proposed legis-
lation will increase the vulnerability of women. That is what
we are saying.

Senator Cools: I hear you. We here in Canada are con-
stantly bombarded by the *“wisdom” from the south. From
what I gather, there is nothing in the proposed bill which
would result in a court ordering joint custody. Those who have
come before us to talk about joint custody are essentially say-
ing that the bill should have a statement that presumes that
joint custody should be entered into. That is different from
imploring the courts to order it. A statement of presumption is
different from saying that a judge has to order joint custody in
every case.

[Traduction)

Le sénateur Cools: Je vous ai écoutées toutes les deux, et je
dois avouer que je suis assez choquée par presque tout ce que
vous avez dit. Moi qui ai lutté pour I'indépendance des fem-
mes, je trouve vos propos réellement choquants.

D’aprés votre exposé, je vois seulement deux solutions: la
femme ne doit pas se marier du tout, ou si elle se marie, elle
doit le rester.

Si nous parlons de I'appauvrissement économique lié au
divorce, il faudrait également parler de I'enrichissement écono-
mique découlant du mariage. Le seul moyen pour la femme
d’éviter les conséquences économiques de la séparation et du
divorce est d’éviter la dissolution du mariage. En restant
mariée, elle peut garder son niveau de vie, ses enfants, et tout
le reste.

D’aprés ce que vous avez dit, les femmes doivent rester
mariées. Méme si elles ne sont pas heureuses dans leur
ménage, c’est leur seule option.

C’est ce que j'ai compris.

Mme Lamb: Il est évident que I’'argent dont disposait une
famille ne pourrait permettre 4 deux familles de conserver le
méme niveau de vie.

Le sénateur Cools: Précisément.

Mme Lamb: Nous sommes d’avis que le revenu net combiné
des parties devrait étre mieux divisé aprés le divorce, particu-
licrement pour tenir compte des dépenses auxquelles doit faire
face la personne qui s’occupe principalement des enfants tout
en essayant de se tailler une place sur le marché du travail.
Nos lois pourraient donner aux juges des instructions plus pré-
cises a I’égard des facteurs dont il faut tenir compte.

Des pressions ont été exergées pour que des recherches
soient effectuées en vue d’élaborer des lignes directrices con-
cernant la normalisation des ordonnances de soutien. Cela ser-
virait au moins a attirer ’attention des tribunaux sur ce qu’il
en coite pour élever des enfants.

Le sénateur Cools: Je suis convaincu que les tribunaux sont
conscients de la situation. Il est évident que les coiits sont
importants.

Selon vous, le divorce et la séparation accroissent la vulnéra-
bilité des femmes. Si c’est le cas, la seule solution consiste alors
4 éviter cette vulnérabilité en restant mariées.

Mme Lamb: Aux termes du projet de loi, le divorce et la
séparation accroitront la vulnérabilité des femmes. C'est ce que
nous affirmons.

Le sénateur Cools: Je vous ai entendue. Nous sommes cons-
tamment bombardés au Canada par la «sagesse» de nos voisins
du Sud. D’aprés ce que j’ai compris, aucune des dispositions du
projet de loi ne permettra aux tribunaux d’ordonner la garde
partagée. Les témoins qui se sont prononcés sur le sujet disent
essentiellement que le projet de loi devrait comporter une
déclaration de présomption de garde partagée. Ce n’est pas la
méme chose que d’implorer les tribunaux de I'ordonner. Une
déclaration de présomption, ce n’est pas la méme chose que de
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Ms. Polikoff: The way the U. S. courts intrerpret a pre-
sumption is to start out assuming that joint custody is in the
best interests of the children before the court. For the judge
not to opt for joint custody, he or she has to come up with
some specific reason as to why joint custody is not in the best
interests of the children in question. As a matter of practice,
judges do not do that. A presumption amounts to the determi-
nation that there shall be joint custody of the children.

Senator Cools: A presumption, in my mind, if I may speak
in defence of those who feel strongly about it, basically
assumes that the court understands that both parents are the
parents of the child.

Ms. Polikoff: No one questions that both parents are the
parents of the child.

Senator Cools: But based on your remarks, I would have to
question that. You have cited example after example where
instances of joint custody have been violated. I can tell you
that the current law—not the bill but the current law—has
built into it a presumption of sole custody. I can match every
example that you have given with one under a sole custody
regime. To my mind, you have demonstrated nothing about the
hazards involved.

The Chairman: One of the points we have to keep in mind,
Senator Cools, is that while the bill does not specifically say so,
there has been a good deal of evidence before the committee of
the other place, and here, in support of the concept of joint
parenting.

Senator Cools: Joint parenting is different from joint cus-
tody. There are certain legal implications attached to custody.
Joint parenting is something else. It has to do with parental
access and involvement in the lives of the children.

Ms. Polikoff: There is only one state that has a statute that
refers to the concept of parenting rather than custody. I cannot
speak for how Canadian laws would work, of course, but we
have that one state where the joint custody law is called a joint
parenting law. It does award joint legal rights to both parents.

The thrust of my remarks concerning the research about the
wellbeing of children is that joint custody is an inappropriate
place from which to begin to make a decision about what is
best for children, because it must be an affirmative finding
based on the situation of individual families. Any presumption
of joint custody has skimmed over all of those affirmative find-
ings and acted presumptively in terms of what is in the best
interests of the children. We then have to put forward a lot of
evidence to show something else. My suggestion is that not
only does the research not show it, but the researchers them-
selves do not want their research used to show that the chil-
dren do badly. It is bad for the children; it is not just neutral.

Senator Cools: Ms. Polikoff, I can cite researchers who will
say that single parenting is the single cause of adverse effects
upon the children, for crime or delinquency in children. If we
go into the research, we can go on forever.

[Traduction)

dire qu’un juge doit ordonner la garde partagée dans tous les
cas.

Mme Polikoff: Aux Etats-Unis, cette présomption signifie
que les tribunaux supposent dés le départ que la garde parta-
gée est dans le meilleur intérét des enfants. Le juge qui décide
de ne pas I'accorder doit invoquer une raison précise expli-
quant pourquoi ce n’est pas le cas en I'occurrence. En pratique,
les juges ne le font pas. La présomption signifie que les tribu-
naux doivent accorder la garde partagée des enfants.

Le sénateur Cools: A mon avis, si je peux défendre ceux qui
préconisent cette solution, une présomption signifie essentielle-
ment que les tribunaux comprennent que les deux parents sont
les parents de I’enfant.

Mme Polikoff: Personne ne conteste le fait que les deux
parents sont les parents de I’enfant.

Le sénateur Cools: Mais d’aprés vos observations, je me le
demande. Vous avez cité des tas d’exemples ol la garde parta-
gée a été violée. Je peux vous dire que la loi actuelle—non pas
le projet de loi, mais la loi actuelle—présume une garde unique
et entiére. Je pourrais vous donner autant d’exemples de cas de
garde unique et entiére. A mon sens, vous n’avez rien démon-
trer quant aux dangers en cause.

La présidente: Il ne faut pas oublier, sénatrice Cools, que si
le projet de loi ne le dit pas expressément, de nombreux témoi-
gnages entendus par le comité de 'autre endroit et par le notre
appuient le principe du coparentage.

Le sénateur Cools: Le coparentage est différent de la garde
partagée. Il y a des aspects juridiques liés a la garde. Le copa-
rentage est autre chose. Il concerne I’accés aux enfants et la
participation a leur vie.

Mme Polikoff: Je ne peux dire comment les lois canadiennes
fonctionneraient, évidemment, mais il y a un Etat ou la loi
relative 4 la garde partagée est désignée sous le nom de loi sur
le coparentage. Elle accorde les mémes droits juridiques aux
deux parents.

En ce qui concerne les recherches sur le bien-étre de
’enfant, je tiens a4 souligner que la garde partagée n’est pas
nécessairement ce qui sert le mieux les intéréts de I'enfant; il
faut parvenir 4 une conclusion affirmative qui tienne compte
de la situation propre a chaque famille. Présumer la garde par-
tagée fait fi de ces conclusions affirmatives et équivaut a pré-
déterminer ce qui sert le mieux les intéréts de I’enfant. Cela
nous oblige a avancer une foule de preuves pour démontrer le
bien-fondé d’une autre solution. Je soutiens que les recherches
ne démontrent pas la valeur de la garde partagée et que les
auteurs de ces recherches ne veulent pas que leurs travaux
soient utilisées pour démontrer que la garde partagée ne réussit
pas aux enfants. C’est mauvais pour eux; ce n’est pas simple-
ment une mesure neutre.

Le sénateur Cools: Madame Polikoff, je peux vous citer des
études qui affirment que le monoparentage est la seule et uni-
que cause des problémes des enfants, du crime ou de la délin-
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Ms. Polikoff: Those researchers will not say that joint cus-
tody is the answer to that problem, though. That is my com-
ment in that regard.

Senator Cools: Let me ask you a question. The case that you
are presenting essentially takes a pro-female position, because
most of the time when you are talking about a defaulting
spouse, you are referring to the male. If we are looking
towards restructuring human relations after a separation, do
you not think that we should view men as being a little more
than creatures who impregnated someone, who supported her
and who should just pay up? Do you think that we should
accept the old-fashioned view that, because a woman gave
birth to a child, she has the priority right to ownership?

A lot of laws over the past several years have had to do with
ownership of children. The child welfare act has been strug-
gling with that sort of thing. I have worked in child abuse. You
would be amazed at the number of people who will fight furi-
ously because it is “my child”. They view their child as their
property. The state cannot take it away.

I thought we had come a long way from that notion. I seem
to be hearing a suggestion that we skip the last 20 years, in
terms of the development of attitudes towards children and a
definition of the best interests of the child, to say that, because
a woman gives birth to a child, she has a greater right to it.

Ms. Polikoff: I absolutely share your concern about the
notions of children as property. As you may be aware, at Eng-
lish Common Law, children were property and they were the
property of their fathers. It was not until the middle of the
nineteenth century that a mother had any opportunity to have
custody of her children. Why did that change? It changed
because we began to get away from the notion of children as
property. Children are human beings and need care, nurturing
and attention. It is true that, at the time of the change, on the
basis of sex roles, mothers provided that care. That is why we
had a period of time when mothers were preferred as the cus-
todial parents after divorce.

In the United States we have eliminated that. There is no
longer a maternal presumption. What I fear, in the develop-
ment of these changes in custody law, is that we are returning
to—not staying away from—the notion of children as prop-
erty. Children do not belong to their mothers, but they also do
not belong to their fathers. I do believe in changing the sex
roles of men and women. I think that that should be done dur-
ing the marriage. If, in the marriage, the father has assumed
that sort of caring and nurturing role, those are the families
who tend to agree happily and constructively to joint custody
arrangements. However, if a father has sat back and allowed
the mother to do all of that care and nurturing and has not
participated during the marriage, I suppose that I do not
believe that the time of the divorce is the time to say that, as a

[Traduction]

quence chez eux. Si nous entrons dans les recherches, nous
n’en finirons jamais.

Mme Polikoff: Mais ces mémes auteurs n’iront pas jusqu’a
dire que la garde partagée est la solution a ce probléme. Voila
mon commentaire a cet égard.

Le sénateur Cools: Permettez-moi de vous poser une ques-
tion. Votre argumentation part essentiellement d’un point de
vue favorable a la femme, car la plupart du temps, lorsque
vous parlez d’un conjoint en défaut, vous faites allusion a
’homme. Si nous visons & restructurer les relations entre con-
joints aprés une séparation, ne pensez-vous pas que nous
devrions considérer les hommes comme des personnes qui sont
plus que des géniteurs et des pourvoyeurs? Croyez-vous que
nous devrions accepter le vieux point de vue selon lequel la
femme a en priorité le droit de garder son enfant du simple fait
qu’elle lui a donné naissance?

Au cours des derniéres années, une foule de lois ont traité de
I'appartenance des enfants. La loi relative au bien-étre de
I’enfant aborde ce genre de question. J'ai travaillé pour un
organisme d’aide a I’enfance maltraitée. Vous seriez étonnés
du nombre de personnes qui vont se battre furieusement parce
que cest «leur» enfant. Ils considérent leurs enfants comme
leur propriété. L’Etat ne peut les leur enlever.

Je pensais que nous avions beaucoup progressé par rapport a
cette idée. C’est comme si on nous proposait d’ignorer les vingt
derniéres années—I'évolution des attitudes envers les enfants
et la définition de ce qui sert le mieux leurs intéréts—pour dire
que la femme a davantage droit & la garde de I'enfant parce
qu’elle lui a donné naissance.

Mme Polikoff: Je partage absolument vos préoccupations
quant a I'idée que les enfants sont un bien. Comme vous le
savez peut-étre, en common law anglaise, les enfants ont déja
été considérés comme des biens et ils étaient la propriété de
leur pére. Ce n’est qu'au milieu du XIX¢ siécle que la mére a
eu la possibilité de garder ses enfants. Pourquoi cela a-t-il
changé? Parce que nous avons commencé a& nous écarter de
I'idée que les enfants étaient des biens. Les enfants sont des
étres humains et ont besoin de soins, d’éducation et d’attention.
Il est vrai qu’a I’époque de ce changement, c’était les méres qui
prodiguaient les soins, selon la répartition des réles en fonction
du sexe. C’est pourquoi nous avons eu une période ou, aprés un
divorce, c’était 4 la mére qu’on accordait de préférence la
garde des enfants.

Aux Etats-Unis, nous avons supprimé cette présomption en
faveur de la meére. Ce que je crains dans I’élaboration de ces
modifications du droit relatif a la garde des enfants, c’est que
nous revenions a I'idée que les enfants sont des biens, au lieu de
nous en tenir éloignés. Les enfants n’appartiennent pas a leur
mére, ni a leur pére. Je crois qu’il faut changer les stéréotypes
sexuels. Mais je pense que cela doit étre fait au cours du
mariage. Ce sont les familles ol le pére s’est occupé des soins
et de I’éducation a donner aux enfants qui acceptent le mieux,
et de la maniére la plus constructive, les accords de garde par-
tagée. Par contre, dans le cas d’un pére qui a laissé la mére
s’occuper de tout cela et n’y a pas participé au cours du
mariage—il ne m’apparait pas indiqué au moment du divorce
de dire qu’il peut passer avec son enfant le méme temps que la
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matter of his property right, he gets 50 per cent of the time
spent with the child. I would like the child to be viewed as a
human being who needs continued care and nurturing so that
he can rely on stability and the knowledge that somebody has
authority. Sometimes that will be the father, and that is per-
fectly appropriate.

I absolutely do not support a sex-based maternal preference,
nor do I know of any women’s organization in the United
States that supports it. None of us wants to see a return to the
day when everybody thought women had to be at home taking
care of the children and that men had to be out in the public
world. But if that is what is going on in a marriage, the point
at which divorce takes place is not the point at which to pre-
tend that it is not going on and to treat the child as the father’s
property.

Ms. Lamb: We think that it would be a constructive amend-
ment to this legislation, when defining the best interests of the
child, to refer specifically to the demonstrated capacity of each
parent to perform the primary caretaking function. That is a
sex-neutral law, to the extent that it is based on the actual
experience of that couple and to the extent that both parents
have been actively involved in the primary care of the children.
Then they will both have opportunities, in terms of the custody
arrangement. As Ms. Polikoff has said, such parents usually
find their own way to joint custody because it reflects the
experience of the marriage.

I want to reiterate and reinforce what Ms. Polikoff has said
on the encouragement of shared parenting roles within the
context of the marriage by means of all of the things that I
talked about earlier—enlarging the economic opportunities for
women and allowing men the opportunity to be involved in
child rearing during the marriage by means of fairer options in
the work place, in terms of parental leaves, and in terms of
making it worthwhile for the woman to be employed outside
the home. We have all heard that women earn 62 per cent of
what men earn. That is where the thrust of family centred
legislation should be in order to allow men to be able to afford
to be involved in child rearing during the course of the mar-
riage. We cannot emphasize that enough. That is why I
emphasized our not putting the cart before the horse.

Senator Robichaud: Madam Chairman, I know that we are
pressed for time and I do not want to make too much of it, but
1 will say that I have heard a lot of testimony concerning this
legislation that we are about to pass. I conclude that it is going
to be very difficult to legislate properly and to satisfy every-
body, because that is impossible. It seems to me that the wit-
nesses before us have taken particular categories of cases and
have asked us to legislate on those particular categories. To
me, that is impossible. We cannot satisfy all appetites.

I gather that involuntary joint custody is impractical. It does
not work, in any case. I have heard that point of view from
many sources.

There is one point that I should like to make: We have to
leave this in the hands of a judge, whether we like it or not. A
lot of the cases will have to be adjudicated by a man or a

[Traduction]

mére du fait de ce droit de propriété. J'aimerais que I'enfant
soit considéré comme un étre humain qui a besoin de soins sui-
vis pour étre stable et qui a besoin de sentir que quelqu’un
détient I'autorité. Parfois, ce sera le pére, et c’est parfait ainsi.

Je ne suis absolument pas d’accord qu’on accorde la préfé-
rence a la mére et je ne connais aucune organisation féminine
américaine qui le soit. Parmi nous, personne ne veut un retour
a I’époque ou tout le monde pensait que la femme devait rester
a la maison pour s’occuper des enfants tandis que I’homme
devait travailler a4 I’extérieur. Mais si c’est ainsi que cela se
passe dans un mariage, ce n’est pas au moment du divorce qu’il
convient de prétendre le contraire et de traiter I'enfant comme
la propriété du pére.

Mme Lamb: En ce qui concerne la définition des meilleurs
intéréts de I’enfant, nous estimons qu’il serait constructif de
modifier cette loi de maniére & y mentionner expressément le
critére de la capacité dont a pu faire preuve chaque parent
d’assurer les soins de base aux enfants. Du point de vue des
sexes, la loi serait neutre dans la mesure ou elle serait basée
sur I'expérience réelle du couple et ou les deux parents
auraient participé aux soins de base. Ils auraient alors tous
deux droit 4 la garde de I’enfant. Comme I’a dit Mme Polikoff,
ces parents s’entendent habituellement eux-mémes sur la garde
partagée, car celle-ci refléte I'expérience de leur mariage.

Je tiens 4 reprendre et a renforcer ce que Mme Polikoff a dit
sur I’encouragement du coparentage dans le contexte du
mariage par tous les moyens dont j’ai déja parlé—élargir les
possibilités économiques des femmes, faire en sorte qu’il en
vaille plus la peine pour elles de travailler a 'extérieur, per-
mettre aux hommes de participer a I’éducation des enfants
pendant le mariage en leur accordant des options plus justes au
travail, par exemple en ce qui concerne les congés d’éducation.
Nous avons tous entendu dire que les femmes gagnaient 62 p.
100 de ce que les hommes gagnent. C’est dans cette direction
que devrait étre orientée toute loi relative a la famille pour que
les hommes aient les moyens de participer a I’éducation des
enfants au cours du mariage. Nous ne saurions trop insister sur
ce point. C’est pourquoi j'ai souligné qu’il importait de ne pas
mettre la charrue avant les beeufs.

Le sénateur Robichaud: Madame la présidente, je sais que
nous sommes pressés par le temps et je ne veux pas trop en
prendre mais j’ai entendu une foule de témoignages concernant
le projet de loi que nous sommes sur le point d’adopter. J'en
conclus qu’il va étre trés difficile de bien légiférer et de satis-
faire tout le monde, car c’est impossible. Il me semble que les
témoins d’aujourd’hui ont pris des catégories de cas bien parti-
culiéres et nous ont demandé de légiférer a leur sujet. Selon
moi, c’est impossible. Nous ne pouvons satisfaire tous les appé-
tits.

Je crois comprendre que la garde partagée non volontaire est
irréalisable. Cela ne fonctionne pas, de toutes fagons. J’ai
entendu ce point de vue de nombreuses sources.

Il y a quelque chose que je voudrais faire valoir: nous devons
nous en remettre & un juge, que cela nous plaise ou non. Bon
nombre des cas devront étre tranchés par un homme ou une
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woman who will be the judge in a court of competent jurisdic-
tion. A case that was mentioned before this committee was one
that took place in Maryland. The husband was awarded cus-
tody in the morning, baby sitters in the afternoon and the
mother in the evening. There was a question regarding bicycles
and a question regarding marks at school. The husband had
dictated certain things and the wife certain other things. The
matter had to come back before a judge to be adjudicated once
again. I ask this witness whether she will “adjudicate” on this
matter. What would she say if she were the judge?

Ms. Polikoff: I would say that joint custody was not appro-
priate in that situation. Then I would try to look to the best
interests of the child and determine which parent should have
custody.

Senator Asselin: It is the same answer.
Senator Robichaud: It is a vicious circle.

Ms. Polikoff: It is a different answer because it says that the
child needs to have stability in his or her life care, and needs
nurturing and somebody who acts as an authority to make
decisions about the child. If the parents believe they can do it
jointly, even though they no longer like each other, or no
longer love each other and no longer live together—they may
love other people, have remarried and live with them and have
new families, then may they go in peace and get a lot of help to
do it, because they will need it. But if they do not believe they
can do it jointly, then one of them should have custody over
that child and it should be done on the basis of determining
what is in that child’s best interests without looking at the
mother and father, but looking at the history of the care of the
child in determining what is in the child’s best interests. It is a
difficult decision for a judge to make, but joint custody is not a
compromise. It is not something that makes the life of that
child easier if the parents do not agree to it.

Senator Robichaud: In many cases joint custody does not
work. Say that you are the judge and you have to base your
judgment on the circumstances surrounding the case, consider-
ing that circumstances can vary considerably. There will
always be joint custody of some form or another because cus-
tody is something that can start at .01 and go up to 100, and
there can be so many differences in a custodial arrangment.
For example, there can be one hour per month visitation rights
or 100 hours per month visitation rights. There are so many
variables. Do you not agree that a judge, after listening to the
testimony and all the circumstances, is the person to determine
the amount of time that a parent is allowed to visit, the
amount of money that a spouse should give in support of the
child and so on? Yesterday, we heard the opposite—everything
should be kept away from the courts and the lawyers should
never be involved except in exceptional circumstances. Would
you care to comment?

Ms. Polikoff: I absolutely support the role of judges and
lawyers in these matters. There is no question in my mind
about that. I will say that in our experience the vast majority
of the cases—over 90 per cent of them—are settled by agree-
ment of the parents and not by judges. Of course, the agree-
ments are negotiated in light of somebody’s expectation of

[Traduction]

femme qui sera juge d’un tribunal de juridiction compétente.
On a mentionné au comité une affaire entendue dans le Mary-
land. La garde de I’enfant a été confiée au mari pour I'avant-
midi, & des gardiennes pour I’aprés-midi et 4 la mére pour la
soirée. Il y avait un probléme concernant les bicyclettes et un
autre au sujet des notes 4 I’école. Le mari avait dicté certaines
choses et la femme certaines autres. Il a fallu de nouveau sou-
mettre I'affaire a un juge, qui a dd trancher une autre fois. Je
demande au témoin comment elle trancherait cette question.
Que dirait-elle si elle était le juge?

Mme Polikoff: Je dirais que la garde partagée ne convient
pas dans ce cas. Ensuite, j’essaierais de voir ce qui sert le
mieux les intéréts de I’enfant et de déterminer lequel des deux
parents devrait en avoir la garde.

Le sénateur Asselin: C’est la méme réponse.
Le sénateur Robichaud: C’est un cercle vicieux.

Mme Polikoff: C’est une réponse différente, car je dis que
I'enfant a besoin de stabilité au niveau des soins et de I'éduca-
tion et qu’il a besoin de quelqu’un qui représente I'autorité et
qui prenne les décisions pour lui. Si les parents croient qu’ils
peuvent y parvenir conjointement, méme s'ils ne s’aiment plus
et ne vivent plus ensemble—ils peuvent aimer d’autres person-
nes, s’étre remariés, les aimer et avoir de nouvelles familles.
Puissent-ils aller en paix et obtenir beaucoup d’aide pour le
faire, car ils en auront besoin. Mais s'ils ne croient pas qu'ils
peuvent le faire conjointement, 'un des deux doit avoir la
garde de I'enfant et cette question doit étre déterminée en
fonction de ce qui sert le mieux les intéréts de I’enfant et non
pas en fonction du pere et de la mére; il faut tenir compte des
soins qui ont été prodigués a I'enfant. C’est une décision diffi-
cile & rendre pour un juge mais la garde partagée n’est pas un
compromis. Ce n’est pas quelque chose qui rend la vie plus
facile a ’enfant si les parents ne 'acceptent pas.

Le sénateur Robichaud: Dans bien des cas, la garde parta-
gée ne fonctionne pas. Disons que vous étes le juge et que vous
devez baser votre décision sur les conditions entourant
I’affaire, conditions qui peuvent varier considérablement. Il y
aura toujours une forme quelconque de garde partagée, car la
garde peut commencer a zéro heure une minute et se terminer
4 minuit et ils peut y avoir bien des différences d’un accord a
'autre. Par exemple, les droits de visite peuvent étre d’'une
heure par mois ou de cent. Il y a tellement de variables possi-
bles. Ne trouvez-vous pas que c’est a un juge qu’il appartient
de déterminer, aprés avoir entendu tous les témoignages et
avoir été mis au fait de toutes les conditions, le temps de visite
a accorder 4 un parent, I’argent qu’un conjoint doit fournir 4 la
personne qui a la garde de I'enfant etc. Hier, nous avons
entendu le point de vue contraire, a savoir que les tribunaux ne
devraient pas intervenir et qu'on ne devrait faire appel aux
avocats que dans les cas exceptionnels. Pourriez-vous commen-
ter?

Mme Polikoff: J’appuie entiérement le role des juges et des
avocats dans ce domaine. Il n’y a aucun doute la-dessus dans
mon esprit. D’aprés notre expérience, la vaste majorité des
affaires, plus de 90 p. 100, sont réglées par accord des parents
et non par les juges. Bien entendu, les ententes sont négociées
en tenant compte de ce que le juge déciderait. J'estime que
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what a judge is likely to do. I believe the ultimate decision
must remain with the judge. However, in the area of joint cus-
tody, what we have observed—which, perhaps, was not
expected—since these laws have been in effect is that there are
misconceptions about joint custody. It sounds like such a good
and fair idea that judges, such as in the Maryland case I
described, make joint custody orders, when there is not the
slightest possibility that the parents can make decisions jointly
for the benefit of the child, which leaves the child in a state of
warfare between the parents. Unfortunately, judges, when
given the authority to order joint custody even if the parents do
not agree to it, will often do so as a compromise because in
their eyes the parents are equal and they do not want to give
custody to one or the other, or because it is a very painful posi-
tion for the judge. That is the reason that, for example, Profes-
sor David Chambers has supported legislation in the United
States to deprive judges of that authority, because joint cus-
tody should be an affirmative decision made when there are
certain parental and child characteristics involved. In terms of
a decision between two parents as to who will get custody, I
believe it should be made by a judge if the parties cannot
agree. | would not take it away from the courts.

Senator Nurgitz: Your brief touches on these questions of
compulsory joint custody, if I can put it in that way, as being
counter-productive.

Ms. Lamb: I think it might be better described as coerced
joint custody, either by the courts or by the parties finding
their way to it because of the pressures of the system.

Senator Nurgitz: I take it that you would not view the pre-
sumption of joint custody as being any more helpful?

Ms. Lamb: No, certainly not. We are saying that some of
the provisions that Mr. Crosbie referred to yesterday—the
friendly parent rule—may indirectly bring about the same
result. It is a very subtle and complex issue. We are calling
attention to the fact that implicit in that rule which Mr. Cros-
bie thinks is merely designed to enforce access rights—which
we agree should be enforced—are possibilities that will work
to achieve something which he himself recognizes as not a
good thing—involuntary joint custody.

Senator Nurgitz: We have had many people come to us try-
ing to direct our minds to some sort of compulsory mediation
with respect to both custody and maintenance. I realize that
you do not touch on this subject in your brief, but I would like
to know your views and those of your association with respect
to some sort of compulsory mediation?

Ms. Lamb: I should say, first, that I am aware of problems
with coerced mediation. I agree with the comments by Mr.
Crosbie that mediation is essentially a voluntary process and
that it is a contradiction in terms to talk about “compulsory
mediation.” I think there are some strong reservations on the
part of mediators themselves on complusory mediation because
in certain circumstances, such as where there is a power inbal-
ance and abuse in the marriage, mediation is not appropriate.
The mediation system can be turned to the disadvantage of the
already disadvantaged parent. Again, I am not saying that
NAWL does not have a policy on the area of mediation, but
we sound a note of caution about mediation for that reason. If

[Traduction)

c’est 4 lui que revient la décision finale. Toutefois, nous avons
constaté, de fagon peut-étre un peu inattendue, depuis que ces
lois sont en vigueur, qu’il existe des idées fausses au sujet de la
garde partagée. Cela semble étre une idée tellement bonne et
équitable, que des juges, comme celui de I'affaire du Maryland
que j’ai décrite, émettent des ordonnances de garde partagée
alors qu’il n'y a aucune possibilité que les parents puissent
prendre ensemble des décisions pour le bien-étre de I'enfant,
qui se retrouve pris entre deux feux. Malheureusement, il
arrive fréquemment qu’un juge qui a le pouvoir d’ordonner la
garde partagée en dépit de la mésentente des parents le fasse
en guise de compromis parce qu'a ses yeux ils sont égaux et
qu'il ne veut pas accorder la garde uniquement a I'un ou a
'autre, ou encore parce qu'il se trouve dans une situation trés
délicate. C’est la raison pour laquelle le professeur David
Chambers, par exemple, a appuyé un projet de loi aux Etats-
Unis visant a priver les juges de ce pouvoir car la garde parta-
gée doit étre une décision positive qui implique certaines carac-
téristiques chez les parents et chez I’enfant. Pour ce qui est de
la décision au sujet de la garde de I’enfant, je crois qu’il revient
au juge de décider si les parties ne peuvent s’entendre. Je ne
retirerais pas ce pouvoir aux tribunaux.

Le sénateur Nurgitz: Vous dites dans votre mémoire que la
garde partagée obligatoire, si je puis dire, est nuisible.

Mme Lamb: Je pense qu’il vaudrait mieux parler de garde
partagée forcée, par suite de décisions des tribunaux ou des
pressions du systéme.

Le sénateur Nurgitz: Je crois comprendre que selon vous la
présomption de garde partagée ne serait pas plus utile?

Mme Lamb: Non, certainement pas. Nous estimons que cer-
taines des mesures auxquelles M. Crosbie a fait allusion hier,
notamment le partage a4 'amiable, pourraient indirectement
engendrer les mémes résultats. C'est une question trés com-
plexe et subtile. Nous signalons que la régle que M. Crosbie
considére comme devant simplement servir a assurer le respect
des droits d’accés, qui, nous en convenons, doivent I'étre, pour-
rait avoir un résultat qu’il juge lui-méme non souhaitable,
c’est-a-dire la garde partagée involontaire.

Le sénateur Nurgitz: Beaucoup de témoins ont tenté de nous
faire accepter I'idée d’une quelconque médiation obligatoire en
ce qui concerne la garde et ’obligation alimentaire. Je constate
qu’il n’en est pas question dans votre mémoire, mais j’aimerais
connaitre votre opinion et celle de votre association au sujet
d’une forme quelconque de médiation obligatoire?

Mme Lamb: Je dois d’abord dire que j’ai constaté que la
médiation forcée pose certains problémes. Je suis d’accord avec
M. Crosbie pour dire que la médiation est essentiellement un
processus volontaire et qu’il est contradictoire de parler de
«médiation obligatoire». Je crois que les médiateurs eux-mémes
ont de fortes réserves a ce sujet car dans certains cas, comme
lorsqu’il y a inégalité de pouvoir et abus dans le mariage, la
médiation n’est pas indiquée. La médiation peut se faire au
détriment d’un parent déja désavantagé. Encore une fois, je ne
dis pas que I’Association nationale de la femme et le droit n’a
pas de ligne de conduite au sujet de la médiation, mais nous
avons des réserves pour cette raison. Si on consacrait 5 ou 10 $
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there were $5 million or $10 million to be spent to bring about
readily available counselling and conciliation services, people
would find their way to them. I think people are anxious for
assistance on these very troubling problems.

Ms. Polikoff: You may be tired of hearing about American
studies but there is one that was done over a period of time on
the results of custody mediation. The study was done by
mediators themselves. They found a high level of user satisfac-
tion, that people who went to mediation were glad they had
done so even if nothing came of it. However, having said that,
they found no less re-litigation, no greater compliance with
child support or visitation orders and no better child adjust-
ment. These measurements were taken 15 months after media-
tion and in some instances between four and five years after
mediation. So they did get some good measures. I think, again,
everybody believes that for people who want it it is an option
that should be there. I am fortunate to live in a jurisdiction
that has that available free of charge to those people who wish
to use it through the court system. It is just starting and we are
very hopeful about it, but mandatory mediation is another
matter.

As a matter of interest, mediation results overwhelmingly in
joint custody orders. The mediator responsible for this research
said in her most recent publication, that 40 per cent of the
respondents with joint custody felt coerced into it in the media-
tion. So something is going on there that we do not yet under-
stand.

Senator Nurgitz: Frankly, my position is that compulsory
mediation is what we have now. One must appear before a
judge, and he is a mediator.

Ms. Polikoff: He is an arbitrator.

Senator Nurgitz: Oh, he is an arbitrator! One day we will
have to find out what the difference is.

Ms. Lamb: Speaking in labour law terms, it might be appro-
priate to analogize the friendly parent rule to final offer selec-
tion. There is a great deal of controversy over whether that is
in the best interest of parties to a collective bargaining rela-
tionship. I hope that you take seriously the note of caution we
are sounding with respect to the friendly parent rule.

If I may, Madam Chairman, in respect of the American
experience, Canadians may have some instinctive reaction to
the American experience to the extent that we like to charter
our own course, but the ideas that are being discussed are in
place in America. Surely the experience under those regimes is
evidence that is available, and in this area of grave concern
and grave impact for Canadian families, knowledge has no
nationality.

The Chairman: Ms. Lamb, I want to ask you one question
relating to our experience. With regard to trying to enforce
access, what useful suggestions does your group have to make
this easier to accomplish and in the interests of the child

Legal and Constitutional Affairs

[Traduction]

millions a la création de services d’orientation et de concilia-
tion facilement accessibles, le public les utiliserait. Je crois que
les gens ont un grand besoin d’aide au sujet de ces problémes
trés troublants.

Mme Polikoff: Vous étes peut-étre fatigué d’entendre parler
d’études américaines, mais il en existe une qui a été faite sur
une certaine période au sujet des résultats de la médiation en
matiére de garde. L'étude a été faite par les médiateurs eux-
meémes. Ils ont constaté qu’il y avait un haut niveau de satis-
faction des utilisateurs, et que ceux qui se félicitaient d’y avoir
eu recours, méme si cela n’avait rien donné. Toutefois, cela dit,
ils ont constaté que les litiges n’en refaisaient pas moins sur-
face; que les ordonnances concernant I'obligation alimentaire
et les visites a4 I’égard des enfants n’étaient pas plus respectées
et que I’enfant ne s’en trouvait pas mieux. Ces évaluations ont
¢été faites 15 mois aprés la médiation et, dans certains cas,
entre 4 et 5 ans aprés. Ils ont donc obtenu une bonne note de
passage. Encore une fois, je pense que tout le monde croit que
ce recours doit étre accessible 4 ceux qui veulent s’en prévaloir.
Jai la chance de vivre dans une juridiction qui offre ce service
gratuitement aux intéressés par l'intermédiaire du systéme
judiciaire. C’est tout récent et nous sommes trés optimistes,
mais pour ce qui est de la médiation obligatoire, c’est autre
chose.

Il est intérressant de noter que le recours a la médiation con-
duit le plus souvent 4 des ordonnances de garde partagée. Le
médiateur responsable de cette recherche déclare dans sa plus
récente publication que 40 p. 100 des défendeurs dans des
affaires de garde partagée ont déclaré s’étre sentis forcés
d’opter pour la médiation. Il se passe donc 1a quelque chose
que nous ne comprenons pas encore.

Le sénateur Nurgitz: Pour ma part, j’estime que c’est ce qui
se fait déja. On comparait devant un juge, qui agit comme
médiateur.

Mme Polikoff: Il est arbitre.

Le sénateur Nurgitz: Oh, arbitre! Un jour, il faudra bien
établir la distinction.

Mme Lamb: Pour employer la Terminologie du droit du tra-
vail, il serait peut-étre indiqué d’établir I’analogie entre
'option du parentage a I’amiable et celle de I'offre finale. Il
existe toute une controverse quant a savoir si cela sert au
mieux les intéréts des parties a une négociation collective.
Jespére que vous prenez au sérieux les réserves que nous for-

mulons au sujet de la solution du parentage a I'amiable.

Si je puis me permettre, madame la présidente, face a
I’expérience américaine, les Canadiens ont un réflexe de rejet
instinctif, dans la mesure ou ils veulent tracer leur propre voie.
Mais les idées qui sont discutées sont déja appliquées aux
Etats-Unis. L’expérience acquise sous ces régimes fournit des
faits vérifiables et en ce qui concerne cette grave question qui a
des répercussions importantes sur les familles canadiennes, la
connaissance n’a pas de frontiéres.

La présidente: Madame Lamb, j’aimerais vous poser une
question concernant votre expérience. A propos de l’acces,
quelles recommandations utiles votre groupe a-t-il a faire pour
en faciliter I'application et pour mieux servir les intéréts de
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because, as you know, the primary reason for stopping support
payments up here is when access is not granted. I think that is
the message we have received very clearly from other groups
which have appeared before the committee.

Ms. Lamb: May [ say, with respect, that that is not a true
statement. Maintenance payments are not defaulted upon
because access is denied. You have heard of the American
studies, but there are Canadian studies on that subject that
show that. I referred to one in the brief. The problem is that
there are not enough studies, but I did refer to an Alberta
study in the brief. That study surveyed defaulting fathers and
found that there was no statistical significance to the incidence
of problems with access. We arec)til0 That is buttressed by
the studies that Ms. Polikoff has referred to in that, when
there are more frequent and continuing contact regimes there
is not a significant increase in the honouring of maintenance
awards.

So that connection, when you look at the evidence, is not
borne out and that is a crucial understanding that one has to
have before one goes on to look at the connections and how we
can increase the payment of maintenance orders.

I can speak from the Manitoba experience and say that the
evidence is that maintenance payments are honoured when the
state initiates enforcement proceedings that have teeth. That is
how children obtain support from the parent, male or female,
who is making the payments. A state initiative enforcement
system is the answer.

The Chairman: But how do we deal with access? That is the
point I am trying to get at. When, for some reason, the cus-
todial parent frustrates all overtures from—

Ms. Lamb: I say that that does not happen. I sound a note of
caution as to the magnitude of the problem. At least consider
that. I say that the courts have their inherent powers to order
the parties in contempt, and those powers are used effectively
in Manitoba. I think that has to do, in part, with the willing-
ness of the bench to use the powers that are at hand to enforce
orders.

The Chairman: I suggest that we should be looking at some
kind of family court arrangement. An example was given
where the parents were living three hundred miles apart so
that the man, in that instance, had access one weekend a
month because that was all he could afford. When those par-
ents move back to close proximity with one another, that hus-
band still has to go through a court procedure to be able to see
his child on a more frequent and informal basis.

I think that is a very real problem and one that we have not
addressed yet. Personally, I should like to see some kind of
informal court procedure instituted so that a person would not
have to go through all the trappings of litigation.

Ms. Lamb: The problems you have just addressed are real in
terms of the quantum of maintenance. The assumption in a
custody arrangement is that the non-custodial party spends the

[Traduction]

I’enfant car, comme vous le savez, la raison premiére du défaut
des paiements alimentaires, c’est I'interdiction d’accés. C’est ce
que nous ont clairement fait comprendre les autres groupes qui
ont déja comparu devant le comité.

Mme Lamb: En toute déférence, cette affirmation n’est pas
fondée. Le versement des pensions alimentaires ne cesse pas
parce que I’accés est refusé. Vous avez entendu parler d’études
américaines, mais il y a des études canadiennes qui le confir-
ment. Notre mémoire fait référence a une de ces études. Le
probléme, c’est qu’il n’y a pas suffisamment d’études sur la
question, mais notre mémoire renvoie 4 une étude faite en
Alberta. Elle portait sur les cas de péres défaillants et on a
constaté que, statistiquement, il n’existe pas de lien de cause a
effet entre les problémes d’acces et le défaut de paiement. On
établit un lien qui n’existe pas. Ce fait est étayé par les études
que M™ Polikoff a citées et qui démontrent que dans les régi-
mes de contacts plus fréquents et continus, il n’y a pas d’amé-
lioration de la situation en ce qui concerne le respect des
ordonnances alimentaires.

Ainsi, lorsqu'on examine les faits, on constate que ce lien
n’existe pas et c’est une chose essentielle qu’il faut comprendre
avant d’étudier les liens de cause a effet et lé moyen d’amélio-
rer la situation concernant le paiement des obligations alimen-
taires.

L’expérience manitobaine, démontre que le paiement des
obligations alimentaires est honoré lorsque I'Etat est doté de
moyens énergétiques pour I'assurer. C’est ainsi que les enfants
obtiennent le soutien de leur parent, le pére ou la meére, qui est
responsable du paiement de la pension. La solution se trouve
dans un systéme de surveillance des paiements géré par I’Etat.

La présidente: Mais comment régler la question de I’accés?
C’est ce que je tente d’éclaircir. Lorsque, pour une raison quel-
conque, le parent qui a la garde de I’enfant bloque toute initia-
tive de la partde. ..

Mme Lamb: Je dis que cela se produit pas. J'ai des réserves
quant a I'ampleur du probléme. Je dis que les tribunaux ont
leurs propres pouvoirs de contraintes des parents défaillants, et
que ces pouvoirs sont utilisés efficacement au Manitoba. Je
pense que cela tient, en partie, a la volonté de la magistrature
d’utiliser les pouvoirs qu’elle posséde pour faire respecter les
ordonnances.

La présidente: On devrait rechercher un accord du type tri-
bunal de la famille, plus souple. Voici un exemple qui nous a
été donné: des parents vivaient 4 300 milles I'un de I'autre; le
pere, dans ce cas, avait droit de visite une fin de semaine par
mois car c’était tout ce qu’il pouvait se permettre financiére-
ment. Lorsque les domiciles des parents se sont rapprochés, le
mari a di s’adresser aux tribunaux pour avoir I’autorisation de
voir son enfant plus souvent et plus librement.

Il s’agit d’un probléme trés réel auquel on n’a pas encore
trouvé de solution. Personnellement, j'aimerais qu’il existe une
procédure judiciaire officieuse qui fasse en sorte qu’une per-
sonne n’ait pas a affronter toute la mécanique d’un procés.

Mme Lamb: Les problémes que vous avez soulevés a cet
égard sont réels en ce qui concerne le montant de la pension
alimentaire. L’accord de garde suppose que le parent qui n’a
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time allotted; if then there is a withdrawing for whatever rea-
son, and the maintenance award has been set on the assump-
tion that the non-custodial parent will spend that amount of
time, with the child and, therefore, will be contributing to the
support of the child during that time, and if there is a change
in those arrangements, then there is a crying need for an
adjustment in the quantum of support.

The Chairman: We will have to cut this off because we have
another matter to consider. I should like to make one further
observation, though; I do not necessarily believe that the quan-
tum of time a non-custodial parent is allowed to spend with the
child should have any relation to the amount of maintenance
one is able to pay.

Ms. Lamb: No.

The Chairman: I really do not think that that should be the
case.

We will have to cut this off now. I thank you, Ms. Lamb,
and Ms. Polikoff for your presentations today.

The committee adjourned.

Ottawa, Thursday, October 10, 1985

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs, to which was referred Bill C-77, to amend the
Criminal Code (pari-mutuel betting), met this day at 1.45 p.m.
to give consideration to the bill.

Senator Joan Neiman (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, we have before us now
Bill C-77, to amend the Criminal Code (pari-mutuel betting).
As witnesses today we have Mr. Joseph Easton, Associate
Director, Racetrack Division, Agriculture Canada, and Mr.
Rod Seiling, the Executive Director of Racetracks of Canada
Inc.

It is our intention today to at least commence our consider-
ation of this bill. If it appears that there is no great controversy
with respect to the matters dealt with in the bill, it may be that
we can complete our consideration of it at this meeting. If that
proves not to be the case, we will continue our consideration of
the bill at our scheduled meeting on Wednesday next.

I shall ask Mr. Easton to provide the committee with some
background.

Mr. Joseph Easton, Associate Director, Racetrack Divi-
sion, Agriculture Canada: Thank you, Madam Chairman. The
amendments proposed in Bill C-77 are primarily technical or
administrative in nature. While technical in nature, there are
three main elements, all of which are in response to industry
requests.

The Criminal Code of Canada provides for pari-mutuel bet-
ting by an association on races held “at that race course or at
another race course.” There is a lack of clarity as to whether
“another race course” includes a race course outside Canada.

[Traduction)

pas la garde passe le temps qui lui est accordé avec I’enfant; et
si le parent se soustrait a cette obligation pour une raison quel-
conque, et que la décision concernant la pension alimentaire
est fondée sur la présomption que le parent qui n’a pas la garde
de I'enfant lui consacrera le temps prévu et que, par consé-
quent, il subviendra a ses besoins pendant cette période, s'il
survient des changements a cet accord, il devient alors urgent
de modifier le montant du soutien.

La présidente: Nous devons nous arréter la car il y a
d’autres questions a étudier. J’aimerais faire une autre obser-
vation cependant; je ne crois pas nécessairement que le temps
qu’un parent qui n’a pas la garde de son enfant peut passer
avec ce dernier doive avoir un rapport avec le montant de la
pension alimentaire qu’il est en mesure de payer.

Mme Lamb: Non.
La présidente: Je ne crois pas qu’il doive en étre ainsi.

Nous devons maintenant mettre fin a cette discussion. Je
vous remercie, madame Lamb, ainsi que M™ Polikoff, pour
votre exposé.

La séance est levée.

Ottawa, le jeudi 10 octobre 1985

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles, 4 qui a été référé le projet de loi C-77, Loi
visant & modifier le Code Criminel (pari mutuel), se réunit
aujourd’hui & 12 h 45 pour étudier le dit projet de loi.

Le sénateur Joan Neiman (présidente) occupe le fauteuil.

La présidente: Honorables sénateurs, nous sommes saisis du
projet de loi C-77, Loi visant a modifier le Code criminel (pari
mutuel). Nous entendrons aujourd’hui MM. Joseph Easton,
directeur associé, Division des hippodromes. Agriculture
Canada, et Rod Seiling, directeur général des hippodromes du
Canada Inc.

Nous comptons entreprendre aujourd’hui I'étude de ce pro-
jet de loi. Il ne semble pas y avoir de grandes divergences
d’opinion au sujet de la teneur de cette mesure législative et il
est possible que la présente séance suffise 4 son examen. Sinon,
nous la poursuivrons lors de notre réunion prévue pour mer-
credi prochain.

M. Easton voudra bien renseigner le Comité sur ce projet de
loi.

M. Joseph Easton, directeur adjoint, Division des hippodro-
mes, Agriculture Canada: Merci, madame le président. Les
modifications proposées dans le projet de loi C-77 sont surtout
de nature technique et administrative. Bien que de nature tech-
nique, elles n’en contiennent pas moins trois éléments qui tous
correspondent a4 des demandes du secteur concerné.

Le Code criminel du Canada autorise les paris mutuels
d’une association faits 4 I’hippodrome relativement a une
course qui a lieu 4 cet hippodrome ou 4 un autre. On ne voit
pas clairement si les termes «un autre hippodrome» s’appli-

quent a un hippodrome hors du Canada.
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There is a desire by racing associations to conduct pari-
mutuel betting in Canada on popular and prestigious races,
such as the Kentucky Derby. The proposed amendment would,
under certain circumstances, provide for pari-mutuel betting in
Canada on approved foreign races, provided the races were
conducted under the rules and regulations of, and were superv-
ised by, the governing body having jurisdiction over that race.

All money bet in Canada will remain in Canada and be dis-
tributed in accordance with Canadian regulations.

The Criminal Code of Canada provides exemption from sec-
tions 185 and 186 for pari-mutuel betting in respect of horse
races, provided all bets or records of bets are made on the race
course of an association. The interpretation of “on the race
course” as it appears in section 188 includes the actual
grounds where the race course is built and any buildings
immediately beside the race course—i.e., the grandstand—
which are used for purposes associated with the conduct of rac-
ing. This interpretation is considered by the industry and the
department to be too restrictive since it does not allow for any
association-owned or leased buildings, other than the grand-
stand, to be used for pari-mutuel betting purposes.

The proposed amendment would authorize the Minister of
Agriculture to approve the use of other buildings or places on
association-owned or leased property within a zone of 900
metres of the actual race course for pari-mutuel betting pur-
poses.

Part of the department’s program to ensure fair racing for
the betting public includes the use of video cameras to record
races as an aid to racing officials. The department has been
reluctant to authorize the use of this video by racing associa-
tions for the purpose of broadcasting in conjunction with the
broadcast of pre-race betting information, for the use of legal
telephone account bettors—

The Chairman: Mr. Easton, I do not think you have to go
into a great deal of detail in terms of the technicalities
involved.

Mr. Easton: Those are the three essential elements.

The Chairman: Fine. Senator Nurgitz explained those in his
speech on moving the second reading of the bill in the Senate.

Mr. Easton: Those are the three essential elements. The rest
are housekeeping matters.

The Chairman: May I ask now whether it is proposed that
we deal with an amendment to the bill? I understand that
there is a technical amendment that the committee will be
asked to deal with.

Senator Nurgitzz Madam Chairman, my understanding is
that it is normal in these proceedings, at the conclusion of the
committee’s deliberations, to move the amendment formally. I
would, however, like to serve notice on the committee that I
will be moving an amendment. It is a technical amendment in
relation to the setting out of the maximum percentage that
may be deducted and retained in respect of any of these races.
That maximum percentage is to be fixed.

[Traduction)

Les associations canadiennes de pari mutuel souhaitent
engager, au Canada, des paris sur des pistes populaires et pres-
tigieuses comme celles du Kentucky Derby. La modification
proposée autoriserait, dans certaines circonstances, les paris
mutuels engagés au Canada sur des courses faites a I'étranger,
pourvu qu’elles respectent les régles et réglements de 'orga-
nisme qui exerce sur elles sa juridiction et sa surveillance.

Tous les paris faits au Canada demeureront au Canada et
seront distribués selon les réglements canadiens.

Le Code criminel du Canada prévoit des exemptions aux
articles 185 et 186, en ce qui concerne les paris mutuels,
pourvu que tous les paris se fassent sur I’hippodrome d’une
association. L’interprétation des mots «sur I’hippodrome», qui
se trouvent a 'article 188, comprend le terrain de I’hippodrome
lui-méme et toute autre construction située dans son voisinage
immédiat—c.-a.-d. les estrades—utilisées pour les besoins des
courses. Tant les intéressés qui trouvent que cette interpréta-
tion est trop restrictive du fait qu’elle ne prévoit pas d’autres
constructions, propriété de l’association ou louées par elle,
autre que les estrades, qui puissent étre utilisés aux fins du pari
mutuel.

La modification proposée autoriserait le ministre de I’Agri-
culture a4 approuver lutilisation, aux fins de pari-mutuel,
d’autres immeubles ou locaux situés sur le terrain propriété de
I’association ou loués par elle, dans une zone de 900 métres de
I’hippodrome lui-méme.

Une partie du programme du ministére visant a garantir au
public des courses honnétes, comprend I'utilisation de caméras
magnétoscopiques pour aider les officiels des hippodromes. Le
ministére hésite 4 autoriser |'utilisation de ces caméras par des
associations qui tiennent des courses aux fins de diffusion en
méme temps que la diffusion, avant la course, d’informations
sur les paris 4 I'usage de ceux qui en font légalement par téle-
phone . ..

La présidente: M. Easton, vous n’avez pas, je crois, a entrer
dans le détail des points techniques.

M. Easton: Ce sont 14 les trois principaux éléments.

La présidente: Trés bien. Le sénateur Nurgitz les a expli-
qués, au moment de proposer au Sénat la seconde lecture du
projet de loi.

M. Easton: Ce sont 14 les trois principaux éléments. Le reste
est affaire de régie interne.

La présidente: Puis-je demander maintenant si I'on nous
propose d’étudier un amendement a ce projet de loi? J'ai cru
comprendre qu’il y aurait un amendement de nature technique
que le Comité serait appelé a étudier.

Le sénateur Nurgitz: Madame le président, il est normal
qu’a la fin de ces délibérations, on lui propose un amendement.
Je tiens toutefois & prévenir le Comité, que je compte lui soum-
mettre une modification. Elle s’applique a la fixation du pour-
centage maximum qui peut-étre déduit et retenu pour chacune
de ces courses. Ce pourcentage maximum doit étre fixé.
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As I say, it is a technical amendment. I see that the wording
of the proposed amendment has now been distributed to mem-
bers of the committee. At the conclusion of the committee’s
deliberations on the bill, it will be my intention to move the
adoption of the amendment as distributed.

The Chairman: Would this amendment in fact bring it in
line with the present practice that we now have with respect to
betting?

Senator Nurgitz: Yes.

The Chairman: Senator Nurgitz made reference in his
speech in the Senate to the fact that regulations have been pre-
pared. I have before me a copy of the draft regulations. I have
not circulated these to members of the committee as I under-
stand that you are making further changes to them.

Mr. Easton: These are the draft regulations that went to
Privy Council. They are now being looked at by Privy Council.
There are wording changes and drafting changes. The essence
of what is contained in the draft regulations remains.

The Chairman: Is the substance being changed in some
way?

Mr. Easton: Not the substance, no. What is being changed
is the manner in which it is said. It is the normal technical
drafting process.

The Chairman: Essentially, then, what is contained in the
draft regulations will form the final regulations but for modifi-
cations to grammar and so forth?

Mr. Easton: Yes.

The Chairman: What we have, then, is a fairly lengthy
schedule to the bill, and it is in this schedule that we will find
the regulations in support of the amendments contained in Bill
C-77. There are contained herein provisions with respect to the
number of foreign races on which there may be betting. One
proposed change states as follows:

The Director shall not approve, in any one calendar year,
foreign race separate pool betting by any one association
on more than 40 races.

That is a provision in the regulations and not in the bill.

This restriction applies to any one association. How many
separate associations are there in Canada?

Mr. Easton: There would be anywhere from 100 to 115
separate associations.

The Chairman: So we are talking about a possibility of
4,000 separate betting pools. Is that fair?

Mr. Easton: No. The majority of the associations are made
up of small fair racetracks. The number of tracks that would
actually conduct foreign race betting would be in the area of
15 to 20. It would involve only the major tracks.

The Chairman: So it is only 15 or 20 tracks that would con-
duct this kind of betting.

Mr. Easton: Yes.

[Traduction)

Comme je I'ai dit, il s’agit d’'une modification d’ordre techni-
que. Je vois que les membres du Comité ont maintenant regu le
texte de la modification proposée. Une fois que le Comité aura
fini de discuter ce projet de loi, j'ai Iintention de proposer
’adoption de ’'amendement dans sa forme actuelle.

La présidente: Cet amendement cadrerait-il avec la pratique
actuelle sur les paris-mutuels?

Le sénateur Nurgitz: Oui.

La présidente: Dans son discours au Sénat, le sénateur Nur-
gitz a dit qu’un réglement avait été rédigé. J'en ai ici une
copie. Je ne I’ai pas remise aux membres du Comité car, si j'ai
bien compris, vous y apporterez d’autres modifications.

M. Easton: Cette version est celle qui a été soumise au Con-
seil privé qui I'étudie actuellement. Ce sont des modifications
de termes et de rédaction. L’essentiel du projet de réglement
demeure.

La présidente: Le fonds en est-il modifié de quelque fagon?

2

M. Easton: Non pas le fonds. Seule la rédaction en a été
modifiée. C’est la procédure de rédaction technique normale.

La présidente: Donc, le projet de réglement sera définitif,
exception faite des corrections grammaticales et autres?

M. Easton: Oui.

La présidente: Le projet de loi comprend donc une annexe
assez longue ou nous trouverons les articles du réglement a
I’appui des modifications faites au projet de Loi C-77 au sujet
du nombre de courses a I'étranger sur lesquelles il est permis
de parier. L'une des modifications proposées se lit comme il
suit:

Le directeur ne saurait approuver, au cours d’une méme
année civile, de la part d’une association, un pari collectif
distinct portant sur plus de 40 courses tenues a I’étranger.

Cette disposition se trouve dans le réglement et non dans le
projet de loi.

La restriction s’applique a toute association. Combien en
existent-ils au Canada?

M. Easton: De 100 4 115, environ.

La présidente: Ce qui veut dire 4,000 paris de groupe possi-
bles. Est-ce juste?

M. Easton: Non. La majorité des associations ne sont autres
que de modestes pistes de course. Le nombre de pistes qui
pourraient effectivement organiser des paris étrangers sur des
pistes de course importantes, s’éléverait a 15 ou 20.

La présidente: Il n’y aurait donc que 15 ou 20 pistes de
course qui pourraient organiser des paris de ce genre.

M. Easton: Oui.
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The Chairman: Included in the schedule is a list of foreign
races. Is that a total of 40 races, or are there more?

Mr. Easton: That table sets out a group of prestigious races
that are run in the United States.

The Chairman: These are all U. S.-run races?

Mr. Easton: Yes.

The Chairman: And how many races are there on that list?
Mr. Easton: There are 80 races on that table.

The Chairman: And that would be 40 in the category of run-
ning horse races and 40 in the category of harness horse races?

Mr. Easton: Yes.

The Chairman: Is it contemplated that this list would be
expanded to include foreign races in England or on the conti-
nent?

Mr. Easton: Yes, assuming that the technical problems can
be overcome by the tracks. If the problems related to the dif-
ferent time zones and so forth can be cleared up, then addi-
tional races could be added to the list.

The Chairman: In the proposed subparagraph 188(1)(c)(i)
of the Criminal Code the Minister of Agriculture or a person
designated by him would have the power to designate races to
come within the ambit of these amendments. That is set out in
clause 1 of the bill.

I am concerned that this kind of power, which becomes the
designated power of an individual minister, is to be used in
accordance with strictures that are contained only within the
regulations. I should like to know why the strictures were not
included in the legislation itself as opposed to the regulations.

I understand the desire to retain the flexibility to make
amendments easily. That is the purpose of regulations. How-
ever, it would appear to me that there are substantive provi-
sions in the regulations, provisions that should be in the legisla-
tion itself.

We have an expert here from the Joint Committee on Regu-
lations and Other Statutory Instruments, and I am wonder-
ing—

Senator Nurgitz: I am not an expert, Madam Chairman; I
am just the co-chairman of that committee.

The Chairman: I accord you that special recognition. It
seems to me that substantive provisions should be in the legis-
lation itself, and I think that is the position that has been taken
time and again by that committee. Is that not right, Senator
Nurgitz?

Senator Nurgitz: It certainly is. However, from time
immemorial governments have wanted to see more government
by regulation than by legislation. This is not new. It is not
good, either; it is just not new.

The Chairman: Unless we have an opinion from counsel to
the Joint Committee on Regulations and Other Statutory
Instruments in respect of this kind of delegated authority, I am
personally reluctant to deal with the matter today. That is my
concern. I do not think any of us have a problem with the

[Traduction]

La présidente: On trouve dans cette annexe une liste des
courses a I'étranger. S’agit-il d’un total de 40 courses ou y en
a-t-il davantage?

M. Easton: Cette table énumeére le groupe de courses impor-
tantes qui ont lieu aux Etats-Unis.

La présidente: Ce sont toutes des courses américaines?
M. Easton: Oui.

La présidente: Combien y en a-t-il sur cette liste?

M. Easton: Il y en a 80.

La présidente: C’est-a-dire 40 dans la catégorie des courses
au galop et 40 autres, dans la catégorie des courses attelées?

M. Easton: Oui.

La présidente: Veut-on étendre cette liste aux courses a
I’étranger, en Angleterre ou sur le continent américain?

M. Easton: Oui, pourvu que les problémes techniques puis-
sent étre surmontés. Si les questions des fuseaux horaires, peu-
vent étre résolues, il sera possible d’ajouter d’autres courses a
la liste.

La présidente: Dans le texte proposé pour le sous-alinéa
188(1)c)(i) du Code criminel, le ministre de I’Agriculture, ou
toute personne désignée par lui, serait habilité a désigner les
courses qui tombent sous le coup de ces modifications. C’est ce
qu’exprime I’article 1 du projet de loi.

Je tiens & m’assurer que ce genre de pouvoir, qui est dévolu
au ministre, soit exercé dans les limites prévues au réglement.
Jaimerais savoir pourquoi ces limites ne sont pas énoncées
dans la loi elle-méme plutdt que dans le réglement.

Je comprends qu’on souhaite avoir une certaine latitude
pour amender la loi sans difficulté. Tel est I'objet du régle-
ment. Toutefois, il me semble qui le réglement renferme des
dispositions de fonds qui devraient se trouver dans la loi elle-
méme.

Nous avons parmi nous un expert du Comité mixte des
réglements et autres textes réglementaires, et je me
demande. ..

Le sénateur Nurgitz: Je ne suis pas un expert—, madame le
président; je ne suis que le coprésident de ce comité.

La présidente: Je vous I’accorde. Il me semble que des dispo-
sitions de fonds devraient se trouver dans la loi elle-méme, et
que c’est la position que le Comité a adoptée & maintes repri-
ses. N’est-ce pas vrai, sénateur Nurgitz?

Le sénateur Nurgitz: Certes, mais depuis des temps immé-
moriaux, les gouvernements préférent les réglements aux lois.
Ce n’est ni nouveau, ni souhaitable non plus.

La présidente: A moins que le conseiller du Comité mixte
des réglements et autres textes réglementaires ne nous donne
son opinion sur le genre de délégation de pouvoir qui serait
appropriée, j’hésite personnellement 4 traiter de cette question
aujourd’hui. Je le préférerais. D’ailleurs, je ne crois pas que
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intent of this bill. It is simply in respect of that particular
aspect that [ am having trouble.

Mr. Seiling, do you want to say something?

Mr. Rod Seiling, Executive Director, Racetracks of Canada
Inc.: Madam Chairman, one of the problems with your sugges-
tion that this provision be included in the legislation is the fact
that it is impossible to define what a major race is.

The Chairman: I am glad you raised that. You are speaking
here about a prestigious race. Someone is making the decision
as to what constitutes a prestigious race and in so doing must
use some criteria. I am not saying that I want the criteria set
out in the legislation, because obviously the criteria may
change from time to time. The question of what does or does
not constitute a prestigious race is not what bothers me.

Mr. Easton: The proposed amendment is simply a clarifica-
tion of what is already in the Criminal Code. The minister now
has the power to authorize pari-mutuel betting on races. The
question that arises is whether or not the term *“on the race
course” includes a race course outside Canada.

The purpose of the amendment is to clarify that which is
already in the Criminal Code. However, the wording of the
existing provision does not make it entirely clear that it
includes race courses outside Canada. There are two bodies of
interpretation on that point. In order to clarify the matter, we
are proposing this new provision. It is a clarification of the
existing provisions in the Criminal Code.

The Chairman: From what you are saying, we are dealing
here with simply a clarification of what may be defined as
either a race or a race course.

Mr Easton: The Criminal Code provides for pari-mutuel
betting by an association on races held at that race course or
another race course, and there is a lack of clarity as to whether
“another race course” includes a race course outside Canada.

The Chairman: I follow that.

Mr. Easton: The purpose of the amendment is to clarify that
situation. It is a technical clarification.

The Chairman: I have no problem with that. Senator Nur-
gitz, please.

Senator Nurgitz: I am tempted to ask whether Americans
can bet on the Queen’s Plate.

Mr. Easton: Certain states in the U.S. do allow for betting
on Canadian races.

The Chairman: Where the amendment is for the purposes of
clarification, I think it is absolulely in order. I do not think
anyone would have any objection to that whatsoever. My con-
cern was in having a person designated by the minister being
capable of expanding the numbers involved.

Mr. Easton: No, that is not the case.

The Chairman: But the regulations can be changed by the
department with the numbers expanded without coming back
to Parliament. Is that not right?

[Traduction]

'un d’entre nous ait un doute quelconque sur la portée de la
loi. C’est simplement cet aspect qui me tracasse.

M. Seiling, voulez-vous dire quelque chose?

M. Rod Seiling, directeur exécutif, Association nationale
des pistes de courses du Canada: Madame le président, il
serait difficile d’inclure, comme vous I’avez proposé, cette dis-
position dans la loi parce qu’il est impossible de définir ce
qu’est une grande piste de course.

La présidente: Je suis heureuse que vous ayez soulevé ce
point. Vous parlez ici de courses prestigieuses. On veut définir
€n quoi consiste une course prestigieuse et pour ce faire, il faut
certains critéres. Je ne veux pas que ces critéres figurent dans
la loi, parce qu'il est évident qu’ils peuvent éventuellement
changer. Je ne suis pas vraiment préoccupée par ce qui consti-
tue ou ne constitue pas une course prestigieuse . . .

M. Easton: L’amendement proposé vise simplement a préci-
ser ce qui est déja prévu dans le Code criminel. Le ministre a
maintenant le pouvoir d’autoriser le pari mutuel sur les cour-
ses. Il faut donc déterminer si I’expression «dans un hippo-
drome» inclut un hippodrome 4 I’extérieur du Canada.

L’amendement veut donc préciser ce qui est déja prévu dans
le Code criminel. Toutefois, la disposition actuelle ne précise
pas entiérement s’il s’agit aussi d’hippodromes a I’extérieur du
Canada. On peut I'interpréter de deux fagons. Pour préciser ce
point, nous proposons donc cette nouvelle disposition. Elle per-
mettrait d’élucider les dispositions actuelles du Code criminel.

La présidente: D’aprés ce que vous dites, il s’agit ici simple-
ment d’une précision de ce qui peut étre défini soit comme une
course ou comme un hippodrome.

M. Easton: Le code criminel prévoit que le pari mutuel peut
étre effectué par une association sur les pistes de cet hippo-
drome ou d'un autre hippodrome, et on ne sait trop si par «un
autre hippodrome» on comprend un autre hippodrome a I'exté-
rieur du Canada.

La présidente: Je vous suis.

M. Easton: Nous voulons par cet amendement préciser ce
point. Il s’agit d’une précision d’ordre technique.

La présidente: Je n’y vois aucune difficulté. Sénateur Nur-
gitz, s’il vous plait.

Le sénateur Nurgitz: Je suis tenté de demander si les Améri-
cains peuvent parier sur le Queen’s Plate.

M. Easton: Certains Etats des Etats-Unis permettent de
parier sur les courses canadiennes.

La présidente: Si I'amendement vise a apporter des préci-
sions, je pense que c’est parfaitement normal. Je ne pense pas
que quiconque y verrait d’objections. Je voulais toutefois
qu’une personne soit désignée par le ministre pour pouvoir aug-
menter les nombres en cause.

M. Easton: Non, ce n’est pas le cas.

La présidente: Mais le réglement peut étre changé par le
ministére et les nombres peuvent étre augmentés sans qu'’il soit
nécessaire de les soumettre au Parlement, n’est-ce pas?
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Mr. Easton: The regulations could expand the number, yes.
The person delegated by the minister could not.

The Chairman: Yes. I phrased my remark poorly in the first
instance. What | was getting at was the fact that, if we leave
that stricture in the regulations, the number—and I am not
saying there is anything wrong with it; I am not arguing num-
bers in that sense—the number could be expanded. The fact
remains that the provision in respect of the betting on races
run on foreign racetracks could be substantially expanded
within the regulatory powers of the department without refer-
ence to Parliament.

Mr. Easton: It could be increased, yes.

Mr. Seiling: This bill, if passed, will in no way have a nega-
tive impact on live Canadian racing. As Mr. Easton has said,
this amounts to a clarification of something that the industry
thought it had two and one-half years ago when the original
legislation was passed. We have since found out that maybe we
do and maybe we don’t.

There are safeguards in the legislation to prevent any nega-
tive impact on live Canadian racing. The industry views the
ability to bet on foreign races as strictly a marketing tool. It is
not a great money-making proposition. We want to be able to
get people to the racetrack to wager on races that they are fol-
lowing anyway. What we are finding is that they either stay
home and watch the race on television, betting on it illegally;
or, if they live close enough, they travel across the border and
bet on the race in the United States.

A case in point involves the Kentucky Derby. People from
the Vancouver area travelled to the State of Washington and
bet $425,000 on the Kentucky Derby at the track in Washing-
ton. We know that on a normal day the “handle” at that track
in Washington consists of about one-third Canadian money.
We are positive that on that particular day the ratio increased
to a higher percentage. As a result, that money stayed out of
Canada. What we are trying to do is to preserve racing in
Canada.

Under the current legislation, televised racing cannot be
substituted for live racing. If there is such a substitution, the
track loses a day. So there is no incentive to drop live racing in
favour of televised racing. The track simply ends up losing.

With the minister having the responsibility, you can be sure
that, if the breeders or the horsemen thought that there was
any chance of losing racing opportunities, they would be
camped on the minister’s doorstep.

So there is absolutely no possibility of it happening, unless
the total industry, as in the case of this bill, is in favour of it.
The industry, in unison, is asking for the amendments con-
tained in this bill. We learned a long time ago that things only
happen with government when everyone acts together. I can
assure you that there will be no substitution of televised racing
for live racing. It simply will not happen.

[Traduction]

M. Easton: Le réglement pourrait augmenter le nombre,
oui, mais non pas la personne déléguée par le ministre.

La présidente: Oui. Je me suis mal exprimé au départ. Je
voulais dire que si nous laissons cette restriction dans le régle-
ment, le nombre—et je n'y vois aucun mal; je ne conteste pas
les nombres dans ce sens—le nombre, dis-je pourrait étre aug-
menté. Il n’en demeure pas moins que la disposition traitant du
pari dans les hippodromes étrangers pourrait étre sensiblement
élargie en vertu des pouvoirs réglementaires du ministére sans
qu’il soit nécessaire de soumettre le changement au Parlement.

M. Easton: Il pourrait étre augmenté, oui.

M. Seiling: Ce projet de loi, s’il est adopté, n’aura aucun
effet négatif sur les courses canadiennes. Comme M. Easton
I'a dit, il s’agissait de préciser un avantage que l'industrie
croyait avoir il y a deux ans et demi lorsque la premiére loi a
été adoptée. Nous avons découvert depuis que c’était incertain.

Il s’agit de garanties dans la loi pour empécher tout effet
négatif sur les courses canadiennes en hippodrome. Pour
I'industrie, la possibilité de parier sur les courses étrangéres,
est strictement un outil de commercialisation. Ce n’est pas une
proposition qui rapportera beaucoup d’argent. Nous voulons
amener les gens d I’hippodrome pour qu’ils parient sur les
courses qu’ils suivent de toute fagon. Nous avons découvert
qu’ils restent a la maison et suivent la course a la télévision, et
qu’ils parient illégalement; ou bien, s’ils habitent suffisamment
prés de la frontiére, ils la traversent pour aller parier sur la
course aux Etats-Unis.

Nous pouvons citer par exemple le cas du derby du Ken-
tucky. Les gens de Vancouver se rendent dans I'Etat de Wash-
ington et parient $425,000 sur le derby du Kentucky a la piste
de courses située dans cet Etat. Nous savons que normalement,
les recettes journaliéres a cette piste de courses dans I'Etat du
Washington se composent d’environ un tiers d’argent canadien.
Nous sommes certains que ce jour particulier, la proportion a
augmenté énormément. Par conséquent, cet argent reste a
I’extérieur du Canada. Nous voulons essayer de préserver les
courses au Canada.

Selons la loi actuelle, les courses télévisées ne peuvent se
substituer aux courses a I’hippodrome. S’il y a une telle substi-
tution, la piste perd une journée. Rien ne nous incite par consé-
quent a abandonner la course a4 I’hippodrome en faveur de la
course télévisée. L hippodrome finit simplement par perdre de
’argent.

Puisque le ministre est investi de cette responsabilité soyez
assurés que si ’éleveur ou le cavalier estime qu’il risque de per-
dre des possibilités de participer a des courses, il talonnera le
ministre.

Il est donc absolument impossible que cela se produise, a
moins que toute l'industrie, comme dans le cas de ce projet de
loi, soit en faveur. L’industrie, 4 I'unisson, réclame les amende-
ments contenus dans ce projet de loi. Nous avons appris il y a
longtemps que les choses ne se produisent au gouvernement
que si tout le monde y travaille de concert. Je puis vous assurer
qu’il n’y aura aucune substitution de la course a I’hippodrome
par la course télévisée. Cela ne se produira simplement pas.
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The Chairman: Thank you, Mr. Seiling. Are there any fur-
ther questions? If not, I shall call upon Senator Nurgitz to
move the amendment.

Senator Nurgitz: Thank you, Madam Chairman. I move:

That subclause 1(7) of Bill C-77 be amended by strik-
ing out lines 26 to 32 on page 3 and substituting the fol-
lowing:

“(c) prescribing the maximum percentage that may be

deducted and retained pursuant to subsection (6) by or

on behalf of a person or association operating a pari-
mutuel system of betting in respect of a horse race in
accordance with this section and providing for the ter-
mination of the percentage that each such person or
association may deduct and retain; and”
That is the proposed amendment.
The Chairman: Is it the wish of honourable senators to
adopt the amendment?
Hon. Senators: Agreed.

The Chairman: Shall I report the bill, as amended?

Senator Nurgitz: I so move, Madam Chairman.
The Chairman: Is it agreed, honourable senators?
Hon. Senators: Agreed.

The Chairman: On behalf of the committee, I want to thank
our witnesses for their assistance.

There is one housekeeping matter to be dealt with before we
adjourn and that relates to the Conference on the Supreme
Court of Canada held in Ottawa from October 2 to 4, 1985.
As I understand it, we need a motion that the participants in
that conference be reimbursed for the cost of registration.

Senator Nurgitz: | so move, Madam Chairman. I might say,
I was not one of the participants.

The Chairman: Is it agreed, honourable senators?
Hon. Senators: Agreed.

The Chairman: That completes our business for today.
The committee adjourned.

[Traduction)

La présidente: Merci, M. Seiling: Y a-t-il d’autres ques-
tions? Dans la négative, je demanderai au sénateur Nurgitz de
proposer ’'amendement.

Le sénateur Nurgitz: Merci, madame le président. Je pro-
pose:

Que le paragraphe 1(7) du projet de loi C-77 soit
amendé en remplagant les lignes 25 a 31 a la page 3 par
ce qui suit:

«) fixer le pourcentage maximum que peut déduire et

retenir en vertu du paragraphe (6) la personne ou

I’association—ou leur mandataire—qui exploite un sys-

téme de pari-mutuel sur des courses de chevaux en con-

formité avec le présent article et déterminer le pourcen-

tage que chaque personne ou association peut déduire et
retenir; et»

Voila 'amendement proposé.

La présidente: Les honorables sénateurs désirent-ils adopter
I’amendement?

Des voix: Adopté.

La présidente: Puis-je rapporter le projet de loi, sous sa
forme modifiée?

Le sénateur Nurgitz: Je le propose, madame le président.

La présidente: Est-ce adopté, honorables sénateurs?

Des voix: Adopté.

La présidente: Au nom du comité, je tiens 4 remercier nos
témoins de leur aide.

Il reste encore une question d’organisation a traiter avant de
lever la séance et il s’agit de la conférence sur la cour supréme
du Canada, tenue du 2 au 4 octobre 1985 a Ottawa. A ce que
je sache, il faut que quelqu’un présente une motion pour que
les participants soient remboursés de leurs frais d’inscription.

Le sénateur Nurgitz: Je le propose, madame le président.
Permettez-moi d’ajouter que je n’étais pas I'un d’entre eux.

La présidente: Est-ce d’accord, honorables sénateurs?

Des voix: D’accord.

La présidente: Ceci met fin 4 nos débats pour aujourd’hui.
Le comité suspend ses travaux.
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ORDERS OF REFERENCE ORDRES DE RENVOI

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 12 juin
Wednesday, June 12, 1985: 1985:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That The Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-46, intituled “An
Act to amend the Divorce Act”, in advance of the said
Bill coming before the Senate, or any matter relating
thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-47, intituled: “An
Act respecting divorce and corollary relief”, in advance of
the said Bill coming before the Senate, or any matter
relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-48, intituled: “An
act to provide for the release of information that may
assist in locating defaulting spouses and other persons and
to permit, for the enforcement of support orders and sup-
port provisions, the garnishment and attachment of cer-
tain moneys payable by Her Majesty in right of Canada”,
in advance of the said Bill coming before the Senate, or
any matter relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-46, intitulé: «Loi modifiant la loi sur le
divorce», avant que ce projet de loi soit soumis au Sénat
ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-47, intitulé: «Loi concernant le divorce
et les mesures accessoires», avant que ce projet de loi soit
soumis au Sénat ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-48, intitulé: «Loi prévoyant la commu-
nication de renseignements susceptibles de permettre de
retrouver les conjoints défaillants et d’autres personnes,
ainsi que la saisie-arrét, pour I’exécution d’ordonnances et
d’ententes alimentaires, de certaines sommes entre les
mains de Sa Majesté du chef du Canada», avant que ce
projet de loi soit soumis au Sénat ou toute question s’y
rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Charles A. Lussier

Clerk of the Senate
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MINUTES OF PROCEEDINGS PROCES-VERBAL

WEDNESDAY, OCTOBER 16, 1985 LE MERCREDI 16 OCTOBRE 1985

(30) (30)

[Text] [Traduction)

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met, at 3:50 p.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Buckwold, Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman, Nurgitz,
Robichaud and Stanbury. (8)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.
Witness:

From the National Action Committee on the Status of
Women:

Ms. Louise Dulude, Vice-President.

The Committee, in compliance with its Order of Reference
dated June 12, 1985, resumed consideration of the subject-
matters of Bill C-46, intituled: “An Act to amend the Divorce
Act”; Bill C-47, intituled: “An Act respecting the Divorce and
Corollary Relief Act”; and Bill C-48, intituled: “Family
Orders Enforcement Assistance Act”.

The witness made a statement and answered questions.

At 5:00 p.m., the Committee proceeded in camera.

At 5:33 p.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui & 15 h 50 sous la prési-
dence de I'honorable sénatrice Joan B. Neiman (présidente).

Membres du comité présents: Les honorables sénateurs
Buckwold, Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman, Nurgitz, Robi-
chaud et Stanbury. (8)

Egalement présent: De la bibliotheque du Parlement: M.
Donald MacDonald, attaché de recherches.

Aussi présents: Les sténographes officiels du Sénat.
Témoin:
Du Comité canadien d’action sur le statut de la femme:

Mme Louise Dulude, vice-présidente.

Conformément 4 son ordre de renvoi du 12 juin 1985, le
comité poursuit I’étude de la teneur des projets de loi C-46,
«Loi modifiant la Loi sur le divorce»; C-47, «Loi concernant le
divorce et les mesures accessoires»; et C-48, intitulé: «Loi
d’aide a I’exécution des ordonnances familiales».

Le témoin fait une déclaration et répond aux questions.
A 17 heures, le comité continue ses travaux a huis clos.

A 17 h 33, le Comité suspend ses travaux jusqu’'a nouvelle
convocation de la présidente.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
Paul C. Bélisle
Clerk of the Committee
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EVIDENCE

Ottawa, le mercredi 16 octobre 1985
[Text]

Le comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui 4 16 heures pour
étudier la teneur du projet de Loi C-46, modifiant la Loi sur le
divorce; le projet de loi C-47, concernant le divorce et les
mesures accessoires; et le projet de loi C-48, Loi d’aide a I'exé-
cution des ordonnances familiales.

Le sénateur Joan Neiman (présidente) occupe le fauteuil.

La présidente: Honorables sénateurs, nous avons avec nous
cet aprés-midi Mlle Louise Dulude, vice-présidente du Comité
canadien d’action sur le statut de la femme.

Mlle Dulude nous présentera ses commentaires immédiate-
ment.

Mlle Louise Dulude, (vice-présidente, Comité canadien
d’action sur le statut de la femme): Je vous remercie de
m’avoir invitée aujourd’hui. Il me fait plaisir de vous présenter
les buts de mon organisme. Comme on m’a dit que vous étiez
surtout anglophones, je parlerai donc presqu’exclusivement en
anglais quoique je serai heureuse de répondre en frangais a
toutes les questions qui me seront posées.

Madam Chairman, honourable senators, I appear today in
two capacities, as Vice-President of the National Action Com-
mittee on the Status of Women, which, as you may know, is
the largest non-government organization for women in
Canada, and as a lawyer and expert in the field.

The National Action Committee on the Status of Women is
an umbrella organization consisting of 400-member groups
which, themselves, have individual members numbering more
than three million. I was elected to my position.

In 1984 I published a study on the financial situation of
spouses during and after marriage. I have brought with me two
copies of that study, entitled: “Love, Marriage and Money”. I
prepared that study for the Canadian Advisory Council on the
Status of Women. As well, I have a copy of the brief that was
presented to the House of Commons committee on the subject
of divorce.

Last week, the committee heard witnesses from the National
Association of Women and the Law. Those witnesses spoke
mainly on the subject of custody. A much shorter part of that
presentation dealt with the financial aspect of divorce. I am
going to address subjects on which you have not heard a great
deal of information.

First, I think it would be uselful to put the situation concern-
ing the finances of divorcing women into an historical perspec-
tive. Before 1966, when the then new Divorce Act was intro-
duced, adultery was the only ground for divorce, and there
were few divorces in those days. Those divorce cases were
brought mainly against the husband. The alimony the wife
received followed the criterion of maintaining her previous
standard of living.

Since the Divorce Act was introduced in 1966, a great evolu-
tion in the criteria has taken place. As you may be aware,
there are no specific criteria in the law; it is left to a jduge’s
discretion as to what amount of alimony or maintenance for

TEMOIGNAGES

Ottawa, Wednesday, October 16, 1985
[Traduction)

The Standing Senate Committee on Legal and Constitutio-
nal Affairs met this day at 4 o’clock p.m. to consider the subjet
matter of Bill C-46, an Act to amend the Divorce Act; Bill C-
47, an Act respecting the Divorce and Corollary Relief Act;
and Bill C-48, Family Order Enforcement Assistance Act.

The Honourable Joan Neiman was in the chair.

The Chairman: Honourable senators, we have with us this
afternoon Miss Louise Dulude, Vice-President of the National
Action Committee on the Status of Women.

Miss Dulude will comment immediately.

Miss Louise Dulude (Vice-President, National Action
Committee on the Status of Women): Thank you for having
invited me today. I am pleased to explain to you the goals of
my Association. I was told that you are mainly English spea-
king; I shall therefore speak mostly in English though I will be
more than happy to answer in French any question that you
may wish to ask.

Madame la présidente, honorables sénateurs: Je me présente
devant vous aujourd’hui a titre de vice-présidente du Comité
d’action sur le statut de la femme qui, vous le savez, est le plus
important organisme féminim non-gouvernemental au Canada
et aussi, 4 titre d’avocate et d’experte dans ce domaine.

Le Comité canadien d’action sur le statut de la femme est
regroupé de 400 associations comptant plus de 3 millions de
membres. J’ai été élue au poste que j'occupe.

En 1984, j’ai publié une étude sur la situation financiére de
la femme, pendant et aprés le mariage. J'ai apporté deux
exemplaires de ce livre intitulé «Love, Marriage and Money»
que j'ai écrit pour le Conseil consultatif canadien sur le statut
de la femme. De plus, j’ai en main une copie du mémoire sur le
divorce qui a été présenté au comité de la Chambre des com-
munes.

La semaine passée, le comité a entendu les représentants de
I’Association nationale de la femme et le droit, qui ont parlé
surtout de la garde, mais un peu aussi des aspects financiers du
divorce. Je vais vous entretenir de questions sur lesquelles on
ne vous a pas donné beaucoup d’information.

D’abord, il convient de replacer la situation financiére des
femmes divorcées dans son contexte historique. Avant 1966,
date d’introduction de la nouvelle loi, I'adultére était le seul
motif de divorce, qui était alors peu répandu. Les poursuites
étaient dirigées surtout contre le mari. La pension était censée
conserver 4 la femme le méme niveau de vie.

Depuis I’adoption de la Loi sur le divorce en 1966, les crité-
res ont beaucoup évolué. Vous savez sans doute qu'on ne
trouve aucun critére précis dans la loi; tout est laissé a la dis-
crétion du juge qui décide du montant de la pension alimen-
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the wife should be granted. The tendency has been to give no
maintenance to the wife if she is in a position to earn her own
living. That is now the basic principle; if the wife can support
herself, she receives no alimony. In fact, spousal support is
becoming an exception in Canada. If one looks at the only set
of authoritative figures—which come from a provincial study
undertaken in Alberta by the Institute of Law, Research and
Reform—one will see that in 1981 only 5 per cent of all ex-
wives in Alberta received an award for maintenance. Regard-
ing families with young children, only 18 per cent of ex-wifes
received an award for their own support. When there were
young children involved, 65 per cent of the cases involved child
support awards.

It is important to make it clear that for the women’s move-
ment there is nothing wrong with that. If the wife can be self-
supporting, and is self-supporting, there should be no mainte-
nance given for her own support. That is fundamental and is
the basis of all of our presentations and positions on this issue.
We have no wish to encourage the exploitation of ex-husbands.
In fact, we think that would be detrimental to everyone,
including the wives concerned.

The problem that arises is related to cases where wives are
not able to support themselves. There are two main groups, one
with the wife staying at home with very young children, and
the other consisting of older housewives. What has happened
over the past few years is that more and more of these women
with young children have been forced out of the home almost
immediately, even if the husband and father was well off and
able to support the wife staying home for a few years while the
children were very young. We disagree with that; we think
that, if the couple had decided together that there would be a
full time-parent in the home with the children until they went
to school, for example, and if the non-custodial parent could
afford it—and only in that case—that is the way it should be.

We see in practice that sometimes this is done and some-
times it is not, depending on the philosophy of the judge. There
are no guidelines in the law, so there have been irregular judg-
ments on this. That is why we are asking that, if there are
young children, and if the non-custodial parent can afford it,
the porovision that the parent with custody be allowed to stay
at home with the children be put into the bill.

The second group that we are worried about consists of older
housewives. There is no specific age, but we are mostly con-
cerned with those between the ages of 45 and 50. These are
women who, in large part, have been at home for a long time
as a result of a choice of both spouses; that was a life-style that
they had decided upon together. Even in those cases—defi-
nitely in those cases—the trend of judgments has been to
award shorter and shorter maintenance with a time limit. By
1982-83, it was not at all unusual for those wives to receive
maintenance limited to three years. At the end of that three-
year period, if they had not been able to become self-support-
ing, some judges gave an extension and some did not. In 1983
this came to a head in Messier v. Delage. The facts, briefly,
were that the husband was a psychiatrist who earned more
than $75,000 a year; the wife had been at home raising the

[Traduction)

taire accordée a la femme. La tendance a été jusqu’ici de ne lui
en accorder aucune si elle est en mesure de gagner sa vie. C'est
ce principe qui prévaut. Si I’épouse peut subvenir a ses besoins,
elle ne regoit pas de pension. De fait, le soutien de I’épouse
devient une exception au Canada. Si 'on s’en remet aux seules
données fiables dont on dispose—tirées de I'étude faite par
I'Institut de droit, de recherche et de réforme de I’Alberta—,
on constate que dans cette province, 5 p. 100 seulement de tou-
tes les ex-épouses ont obtenu pour elles-mémes une ordonnance
alimentaire, comparativement 4 18 p. 100 de celles qui avaient
de jeunes enfants, alors que dans 65 p. 100 des cas, des ordon-
nances ont été rendues au bénéfice des enfants.

Il importe de noter que les associations féminines ne trou-
vent rien a redire 4 cela. Si I’épouse est en mesure de subvenir
a ses propres besoins, il n’y a pas lieu de lui verser une pension
alimentaire. Tous nos mémoires et toutes nos positions repo-
sent sur ce principe fondamental. Loin de nous I'intention
d’encourager I'exploitation des ex-époux. Nous croyons au con-
traire qu’une telle action serait préjudiciable a tous, y compris
les épouses concernées.

Le probléme se pose quand les ex-épouses ne sont pas en
mesure de subvenir elles-mémes a leurs besoins. On peut alors
les répartir en deux groupes principaux: celles ou I’épouse reste
au foyer pour garder les trés jeunes enfants et celle des ména-
geres plus dgées. Il est arrivé, au cours des quelques derniéres
années, un nombre de plus en plus élevé de celles qui ont de
jeunes enfants qui ont été contraintes de quitter le foyer pres-
que aussitot méme si le mari et pére pourrait trés bien assurer
la subsistance de la mére durant les quelques années ou il lui
faudrait rester au foyer avec les jeunes enfants. Ici, nous ne
sommes plus d’accord. Car si les conjoints ont décidé qu’un
parent devrait demeurer au foyer avec les enfants jusqu'a ce
qu’ils atteignent 1’ge scolaire et si le parent qui n’a pas la
garde des enfants peut se le permettre financiérement, il
devrait assurer la subsistance de son ex-épouse.

En pratique, les choses ne se passent pas toujours ainsi. Tout
dépend de la fagon de penser du juge. La loi ne prescrit aucune
ligne directrice, de sorte que les jugements ont varié sur ce
point. Aussi demandons-nous qu’il soit stipulé dans la loi que,
si le parent qui n’a pas la garde de I’enfant en a les moyens,
celui qui en a la garde puisse rester au foyer avec I’enfant.

Le second groupe qui nous préoccupe est celui des femmes
d’age mir. Il n’y a pas d’dge déterminé, mais nous nous inquié-
tons surtout de celles qui ont entre 45 et 50 ans qui, la plupart,
sont restées longtemps au foyer par suite d’une décision prise
en ce sens par les deux conjoints. Méme dans ces cas, les juges
ont nettement eu tendance a4 accorder une pension de durée
fixe et de plus en plus courte. En 1982-1983, ces ex-épouses se
voyaient souvent accorder une pension d’une durée de trois
ans. Si elles n’étaient pas parvenues a subvenir d leurs besoins,
a la fin de cette période, certains juges accordaient une prolon-
gation et d’autres, pas. En 1983, ce point a été particuliére-
ment débattu dans la cause Messier c. Delage. Le mari, un
psychidtre, gagnait plus de 75 000 c. $ par an; son épouse était
restée au foyer pendant 12 ans pour s’occuper de la maison et
élever les enfants. Apres le divorce, elle a obtenu la garde des
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children and entertaining for 12 years, and after the divorce
she got custody of the young children, but during that time she
went back to school and obtained a degree in translation.

At that time she was close to 40, and when she tried to get
work there was none, except contracts that amounted to no
more than $3,000 a year in income. The husband went to court
and asked that all support to the wife be terminated. His argu-
ment was that the wife was not fully employed because of the
labour market, so he should not have to carry that burden and
she should go on welfare, if need be, and he should be freed.

Senator Buckwold: Were there any children?

Ms. Dulude: They had a daughter 15 years of age living
with her and an older son living with the father.

The lower court in Quebec decided that all payments should
be terminated, and the appeal court in Quebec supported that
decision. The Supreme Court reversed that, although it was a
narrow decision, and said that it was not fair to terminate the
support at that point because the wife was still in need and
there was no proof whatsoever that she was not trying hard.
On the contrary she had gone back to school and was doing
everything to try to find work. Between the 1983 decision and
now, courts are much more careful in awarding time limited
awards and in extending them at the end of the term if the
wife has not been able to find a job.

This bill before us has two sets of provisions in section 17(3)
and 17(8). First, time limits are now specifically allowed and,
secondly—and this is the part that is really troublesome to
us—in this bill it states that when a time limit expires there
cannot be an extension unless there is a change in the situation
of the spouse. The problem is, of course, that in a case like the
ones we are talking about, of older wives, there has not been a
change in their position if they have not found a job. When
this was brought to Mr. Crosbie’s attention he said that the
courts would correct it. Frankly, it does not make any sense,
because the act specifically would say that the courts cannot
extend the time limit unless there has been a change. They are
forbidden from intervening in cases like that by the very bill
that Mr. Crosbie is putting forward. We would like this section
to be changed to read that at the end of a prescribed period the
courts could extend, if they thought it necessary and reason-
able in the circumstances. We would simply leave it to the
courts to exercise their discretion and not prevent them from
extending the time limit.

Other financial problems with the support payments are that
the amounts of support granted by the courts are exceedingly
low. In an Alberta study in 1981 the child support figures
showed that 40 per cent of the child support awards were
between $50 and $100 a month. Another 46 per cent were
between $100 and $200. Therefore, almost all awards were
under $200.

If we look at the cost of child care alone it is now more than
$250 a month from Monday to Friday. If the parent who has
custody is earning more than $12,000 a year there is no sub-
sidy for child care because it is only for the very poor that
child care is subsidized in Canada.

[Traduction)

jeunes enfants. Elle s’est inscrite 2 une école et a obtenu un
diplome en traduction.

Elle approchait alors de la quarantaine et lorsqu’elle a cher-
ché du travail, elle n'a obtenu que des contrats qui ne s’éle-
vaient guére a4 plus de 3000 $ par année. Le mari a alors
demandé au tribunal la cessation de toute pension alimentaire,
alléguant que si sa femme n’était pas employée a plein temps
c’était a cause de la situation du marché du travail, qu’il ne
devait pas étre obligé de porter ce fardeau, qu’elle devait
s'adresser au bien-étre social et qu’il soit libéré de toute obliga-
tion.

Le sénateur Buckwold: Y avait-il des enfants?

Mile Dulude: Elle avait une fille de 15 ans qui restait avec
elle et une autre, plus agée, qui demeurait avec le pére.

Le tribunal de premiére instance du Québec a jugé que tout
versement devait cesser et la Cour d’appel du Québec a enté-
riné ce jugement. La Cour supréme I’a renversé, bien que de
justesse, disant qu’il n’était pas équitable de mettre fin a la
pension alimentaire parce que I’épouse était encore dans le
besoin et qu’il n’y avait aucune preuve qu’elle ne faisait pas son
possible. Bien au contraire, elle était retournée a I'école et
s’efforgait de trouver du travail. Depuis ce jugement rendu en
1983, les tribunaux se montrent beaucoup plus prudent en
matiére de pensions de durée limitée—et de leur prolongation
lorsque I’ex-épouse n’a pas réussi a travailler.

Le projet de loi que nous étudions comporte deux sortes de
dispositions énoncées aux paragraphes 17(3) et 17(8). Premié-
rement, il autorise les ordonnances de durée limitée et, égale-
ment—c’est le point qui nous préoccupe—il prescrit qu’a
’expiration de cette durée, il ne saurait y avoir d’extension que
si la situation de I’ex-épouse a changé. Le probléme réside bien
entendu en ce que, pour les femmes d’dge mir qui restent au
foyer, il ne s’est produit aucun changement dans leur situation,
si elles n’ont pas trouvé un emploi. Lorsque ce point a été
signalé a M. Crosbie, il a dit que le tribunal se chargerait d’y
remédier. C’est franchement insensé, car la loi prescrit que le
tribunal ne saurait prolonger le durée 4 moins d’un change-
ment de situation. Il lui serait défendu d’intervenir dans des
cas semblables, en vertu du projet de loi méme que présente
M. Crosbie. Nous aimerions que cette disposition soit modifiée
pour que, a la fin d’une période déterminée, le tribunal puisse
la proroger, s’il le juge nécessaire dans les circonstances. Nous
devrions laisser ce point 4 la discrétion du tribunal et ne pas lui
interdire de proroger la durée.

D’autres difficultés financiéres liées aux versements des pen-
sions alimentaires proviennent du fait que les montants accor-
dés par le tribunal sont minimes. Selon une étude menée en
Alberta, en 1981, sur les ordonnances alimentaires accordées
aux enfants, 90 p. 100 se situaient entre 50 $ et 100 $ par mois
et 46 p. 100, entre 100 § et 200 $. Presque toutes ces pensions
étaient donc inférieures a 200 $.

Pris isolément, les services de garde coiitent, par enfant, du
lundi au vendredi, plus de 250 $ par mois. Si le parent qui a la
garde gagne plus de 12000 $ par an, aucune subvention n’est
accordée pour la garde de I’enfant, car celle-ci n’est subven-
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If you look at the poverty lines of Statistics Canada you will
see that in their figures for each additional child in the family
they say that the cost of basic sustenance for a child is $250 a
month. If we are talking about a mother in the labour force we
are talking right away about $500. The burden that the
mother has to bear in terms of the support of the child is much
heavier than that of the father after the divorce takes place.

The question that we ask is: Is it because fathers cannot
afford any more that the amounts are set so low? The studies
made, including the Alberta one, conclude that that is not the
case. Statistics Canada reports that the average maintenance
payments amount to less than 20 per cent of the ex-husband’s
income and the medium is 17 per cent of the income. There-
fore, the result is that after a divorce if you take the household
income and divide it among the number of people to be sup-
ported, you will see that the standard of living of fathers rises
considerably while the standard of living of the mothers is
much lower than it was before the divorce.

In fact, the amounts of child maintenance are so low that
the Manitoba Law Reform Commission in a report in 1976
said that it had complaints from fathers who said that they just
could not believe how low the amounts were that they had
been ordered to pay. In the province of Manitoba it was not
unusual for judges to award an allowance of child support of
$25 per month even if the father had said that he was willing
to pay more. If you want any of the citations for what I have
referred to, I will be glad to provide them.

We are asking that there be a study by the government to
devise fair and objective criteria for the amounts of support to
be awarded. What the studies find is that each judge follows a
set of personal criteria. They are consistent with their own cri-
teria, but there are no two judges who use the same criteria. In
the same courthouse you will have exceedingly varied decisions
with reference to amounts awarded on the basis of the same
facts. This leads to a disrespect for the law.

With reference to the problem of collection of maintenance
payments, you have heard numerous times what a problem
that is. You may also have heard that the solution is to have
self-starting systems where the wives do not have to apply
themselves. There are many problems with women having to
complain when they don’t receive the payments that have been
awarded to them. It is a very time-consuming process and if
you have a job you might end up collecting less than it costs
you to pusue the complaint. Also, the emotional factor is quite
a burden, when in fact the spouses do not want any contact
with each other and would rather be completely free of each
other in every way.

I have been a legal aid lawyer for two years and I have
experienced instances where welfare authorities would force
the wife to go after the husband when she did not want to.
Every time the husband was forced to pay he would beat his
wife up. The welfare authorities still forced her to continue
against her will. If the wife is on welfare she is not getting a

[Traduction]

tionnée au Canada qu'a I'égard des personnes extrémement
pauvres.

D’aprés les seuils de pauvreté fixés par Statistique Canada,
il en colte 250 $ par mois pour subvenir aux besoins d’un
enfant. Si la mére travaille, ce chiffre atteint aussitdt 500 $ par
mois. Car aprés le divorce, le fardeau de la mére est, a cet
égard, beaucoup plus lourd que celui du pére.

La question que nous posons est la suivante: est-ce parce que
le pére est incapable de payer une pension plus élevée que les
montants fixés sont aussi bas? Les études faites jusqu’ici, y
compris celle de I’Alberta, prouvent qu'il n’en est rien. Statisti-
que Canada rapporte que les pensions alimentaires s’élévent en
moyenne & moins de 20 p. 100 du revenu de I’ex-mari et que la
médiane se situe 4 17 p. 100 de ce méme revenu. Ainsi, si I'on
divise, aprés le divorce, le revenu du ménage entre le nombre
de personnes a soutenir, on constate que le niveau de vie du
pére augmente appréciablement, tandis que celui de la mére
est bien inférieur a ce qu'il était avant le divorce.

De fait, les montants relatifs 4 la subsistance de I’enfant sont
si indignes que la Commission de réforme du Manitoba, dans
un rapport qu’elle a publié en 1976, déclare avoir regu des
plaintes de la part de certains péres qui s’avouaient extréme-
ment surpris des pensions alimentaires peu élevées qu’ils
devaient verser pour les enfants. Dans la province du Mani-
toba, le tribunal accorde souvent une pension mensuelle de
25§ pour la subsistance de I’enfant, méme si le pére déclare
qu’il est en mesure de verser davantage. Je serai heureuse de
remettre aux intéressés les déclarations auxquelles j’ai fait
allusion.

Nous demandons au Gouvernement d’effectuer des recher-
ches en vue de fixer des critéres objectifs et justes pour les pen-
sions alimentaires. Les études révelent en effet que chaque
juge se régle sur ses propres critéres qui différent de ceux des
autres. Un méme tribunal rendra des décisions tout a fait dif-
férentes dans des cas semblables ce qui fait que I'on finit par
déconsidérer la loi.

On nous a souvent parlé du probléme que constitue I'exécu-
tion des ordonnances alimentaires. On vous a peut-étre dit
aussi que la solution consistait en des régimes qui s’appliquent
automatiquement sans que les épouses aient & formuler de
demandes. Les femmes ont souvent & se plaindre qu’elles ne
touchent pas les pensions alimentaires qui leur ont été accor-
dées. Si elles travaillent et si elles essayent de les recouvrer, il
arrive souvent que des frais de poursuites dépassent le montant
de la pension, car il s’agit d’'un long processus. Il faut aussi
compter avec le facteur émotif, car souvent les ex-conjoints ne
tiennent pas tellement avoir de rapport I'un avec l'autre, cha-
cun préférant étre entiérement libre.

Je travaille depuis deux ans comme avocat au Bureau d’aide
juridique et j’ai connu plus d’un cas ou les responsables au
bien-étre social contraignaient I’épouse @ entamer des poursui-
tes contre son mari, malgré la répugnance qu’elle éprouvait a
le faire. Chaque fois que I’époux était obligé de payer, il battait
sa femme. Les préposés au bien-étre ne contraignaient pas
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penny of that money anyway because it is deducted dollar for
dollar from the amount that she is getting.

All of these reasons add up to the fact that if you do not
have a mechanism which will automatically go into gear when
the payment is not made—and only Manitoba has that kind of
system in Canada—the ex-husbands are not going to pay
because they feel that they can get away with it, and the fact is
that they can get away with it.

When we look at what the federal government is doing and
what it proposes to do on this subject, we see that it is really
minimal and deplorably little. Mr. Crosbie announced last
week that his government would give a million dollars to all
provinces and the Territories over a period of three years for
their collection costs. That is minimal compared to the real
costs involved. If we look at the United States, which is a coun-
try not known for its great social measures, they are doing a
much better job. The federal government in the United States
is paying three-quarters of the collection costs of all the states.
Following the institution of such a system in the United States
there has been a tremendous increase in the amounts collected
and the system is said to be working very well.

Constitutional problems which are often cited here as an
impediment for the federal government to do anything are
exactly the same in the United States. In the United States
support is given under state law and the federal government
can, nevertheless, intervene to give money. I am sure that, in
Canada, if the federal government decided to give more money
to the provinces, they would not say that there is a constitu-
tional conflict.

I will just say a few words on custody. Joint custody is a very
good thing when it works. It involves a special lifestyle and the
people I know who have an arrangement of joint custody talk
about it as though it were a religion. It is a bit like a religion—
you have to believe in it for it to work. Because it takes special
people with a special commitment, joint custody cannot be
imposed or forced upon unwilling parents. I do not believe that
any practising lawyer would recommend forced joint custody,
because he would know that that would lead to continuing con-
flict. Joint custody involves the maintenance of a very delicate
balance.

You may have heard from fathers that there is discrimina-
tion against them in terms of the allocation of custody. There
is no evidence of such discrimination against fathers. The fact
that, in 85 per cent of the cases, the custody of the children is
awarded to the mother is not an indication of discrimination,
because there are few fathers who actually apply for custody.
If we were to look at who actually applied, then we would see
that there seems to be no overt preference for one parent or the
other. If we were to talk to practising lawyers, we would find
that fathers who wanted custody of the children are very much
the exception rather than the rule, which does not mean that,
when fathers want custody, they should not be treated equally.

Contrary to this fear of discrimination on the part of fathers,
women are now afraid that things might start working the
other way. Statistics indicate that the husband is more likely

[Traduction]

moins I’ex-épouse a continuer cette manceuvre. Si I'ex-épouse
regoit des prestations de I’assistance publique, on a t6t fait d’en
déduire le montant de la pension alimentaire.

Toutes ces raisons démontrent bien que, @ moins d'un méca-
nisme qui entre automatiquement en fonction lorsque la pen-
sion alimentaire n’est pas versée—dont le Manitoba est seul
pourvu au Canada—I’ex-époux ne paiera pas la pension ali-
mentaire puisqu’il peut effectivement s’en exempter sans
crainte de sanction.

Devant les mesures que prend ou entend prendre a ce sujet
le gouvernement fédéral, il faut bien constater qu’elles consti-
tuent un déplorable minimum. M. Crosbie a annoncé la
semaine derniére que son gouvernement, au cours d’une
période de trois ans, donnerait un million de dollars a toutes les
provinces et territoires, pour couvrir leurs frais de recouvre-
ment. C’es tune bien modeste somme, comparée aux coits
réels de ce recouvrement. Aux Etats-Unis, pays bien connu
pour ses mesures sociales progressives, la situation est bien
meilleure. Le gouvernement fédéral des Etats-Unis assume les
trois quart des frais de recouvrement de pensions de tous les
Etats. L’institution de ce systéme aux Etats-Unis a entrainé
une augmentation prononcée des montants recouvrés et I’on dit
de ce systéme qu’il fonctionne trés bien.

Les problémes constitutionnels que 1'on invoque souvent ici
pour expliquer pourquoi le gouvernement fédéral ne peut agir,
sont exactement les mémes qu’aux Etats-Unis, ou I'aide est
accordée en vertu de la loi de I’Etat et ou le gouvernement
fédéral peut néanmoins intervenir et donner de I’argent. Je suis
convaincu que, si le gouvernement fédéral canadien décide de
donner plus d’argent aux provinces, ces derniéres ne crieront
pas au conflit constitutionnel.

Quelques mots maintenant au sujet de la garde. La garde
partagée est une trés bonne chose, lorsqu’elle réussit. Elle sup-
pose un genre de vie spécial et ceux que je connais qui ont con-
clu une telle entente en parlent comme s’il s’agissait d’une reli-
gion. C’est un peu comme une religion—car il faut y croire
pour qu’elle réussisse. Parce qu’il faut des gens spéciaux qui
ont conclu un accord spécial, la garde partagée ne saurait étre
imposée 4 des parents non consentants. Aucun avocat ne
recommanderait, je crois, la garde partagée obligatoire, parce
qu’il sait qu’elle créerait un état conflictuel perpétuel. La
garde partagée suppose le maintien d’un délicat équilibre.

Vous avez peut-étre entendu dire par le pére qu'’il fait 'objet
de discrimination sur le plan de I’allocation de la garde. Il n’y a
aucune preuve qu’une telle discrimination soit exercée contre
le pére. Le fait que, dans 85 p. 100 des cas, la garde de I’enfant
soit accordée a4 la meére n’est pas un signe de discrimination,
parce qu’il y a relativement peu de péres qui demandent la
garde de I’enfant. Si I'on tient compte de la personne qui,
effectivement, fait cette demande, on ne reléve pas de préfé-
rences marquées, envers I'un ou 'autre parent. Les avocats
vous diront que le pére qui demande la garde de ses enfants est
plutdt I’exception, ce qui ne signifie pas que le pére qui veut
obtenir cette garde ne doit pas étre traité sur un pied d’égalité.

A l'opposé de cette crainte de discrimination de la part du

pére s’inscrit celle des femmes qui redoutent que la pendule
soit en train d’osciller dans 'autre sens. La statistique indique
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than the wife to remarry. There are many reasons for this, but
that is what statistics indicate. In many situations, he will
marry someone who already has a child and will establish a
traditional family situation. Such fathers have come before the
court to ask that his family situation be compared to that of
his ex-wife, who is a single parent in the labour force. He will
maintain that he is providing a more stable home and that he
is in a better position to provide for the children of the first
marriage. That is why women are afraid that there may be dis-
crimination against them in such cases.

I am not going to say that there is discrimination one way or
the other. What I am saying is that there is no data to substan-
tiate such claims. On behalf of women in general, I will say
that, if there is discrimination in any direction, we are against
it. We do not think that there should be any preference in
awards of custody.

To comment briefly on Mr. Crosbie’s amendments of last
week concerning custody, we are pleased that he has rejected
the concept of a presumption of joint custody. We are con-
vinced that that would have done a great deal of harm. We
have no problem with the changes that he has introduced con-
cerning the greater amount of information to be given to the
non-custodial parent on different factors concerning the child.
We think that is fine. There is also a new criterion to be con-
sidered in awarding custody, which is a consideration of which
of the parents is more generous in terms of the access to the
child that he would provide to the other parent. We do not see
anything wrong with including that as a criterion. We think
that it is legitimate. However, if that is the only specific crite-
rion that is mentioned, legally the courts could say that, if that
criterion is written into the law and other criteria are not, it
will be the main factor to be considered. We would like
another factor to be added which is, and I quote, “the demon-
strated capacity of a parent to provide day-to-day care for the
child.” It is obvious that this should be an important criterion
for consideration. To ensure that it is considered, we would like
it to be put into the law.

Another addition we would like to see specifically spelled
out in the bill is that a judge cannot order joint custody unless
both parents agree to it. If no change is made to the present
wording of the bill, a judge could decide on his own to order
joint custody, even though neither parent may want it. This is
still a possibility.

Those are my opening remarks. I would be happy to answer
any questions honourable senators may have.

Senator Cools: I observe that, in your brief and in your
statements, you referred to the Messier vs. Delage decision. I
wonder whether you would share with the members of the
committee the opinion of Madam Justice Wilson, who dis-
sented on that case.

Ms. Dulude: Yes. I mentioned that it was a very close deci-
sion at the Supreme Court level—four against three. It was the
overturning of the lower court’s decision to stop the award at
that point. The minority decision was written by a former head

[Traduction)]

que I’époux se remarie, plus souvent que I’épouse. Le fait
s’explique de bien des maniéres, mais c’est ce que démontre la
statistique. Dans bien des cas, il mariera une femme qui a déja
un enfant et constituera une famille traditionnelle. Il lui arrive
souvent de demander au tribunal de comparer sa situation
familiale 4 celle de son ex-épouse, qui est un parent seul et qui
travaille. Il soutiendra qu’il est en mesure d’assurer un foyer
plus stable et que, mieux qu’elle il peut prendre soin des
enfants de son premier mariage. C’est pourquoi les femmes
craignent que la discrimination soit exercée envers elles dans
des cas de ce genre.

Je ne veux pas dire quil y a discrimination de part ou
d’autre, mais simplement qu’aucune donnée ne vient appuyer
de telles assertions. Au nom des femmes en général, je dirai
que nous nous opposons a toute discrimination. Nous ne pen-
sons pas qu’en matiére de garde d’enfant il doive y avoir une
préférence quelconque.

Quant aux amendements proposés par M. Crosbie la
semaine derniére au sujet de la garde, j'aimerais dire briéve-
ment que nous sommes heureux qu'il ait rejeté le concept de la
présomption de garde partagée. Nous sommes convaincues que
cela aurait causé un tort énorme. Nous ne contestons nulle-
ment les changements qu’il a apportés quant a la nécessité de
mieux informer le parent qui n'a pas la garde de I’enfant sur
différents détails concernant I'enfant. C’est parfait 4 notre
avis. Il faut aussi, en accordant la garde, tenir compte d’un
nouveau critére, celui de savoir qui des deux parents consenti-
rait le plus facilement a4 ce qui 'autre ait accés a I'enfant.
Nous ne nous opposons nullement a ce que ce critére légitime
soit inclus. Toutefois, si c’est le seul critére qui figure dans la
loi les tribunaux pourraient juger qu’il a préséance sur d’autres
que la loi ne mentionne pas. Nous aimerions qu’un autre fac-
teur soit ajouté et je cite «la capacité manifeste d’un parent a
fournir des soins quotidiens & I’enfant.» Il est évident que c’est
13 un critére important qui devrait entrer en ligne de compte.
Pour étre siirs qu’on n’y passera pas outre, nous aimerions qu’il
figure dans la loi.

Nous aimerions aussi que le projet de loi précise qu'un juge
ne peut ordonner la garde partagée & moins que les deux
parents y consentent. Si aucun changement n’est apporté au
libellé actuel du projet de loi, un juge pourrait décider de son
propre chef d’ordonner la garde partagée méme si aucun des
parents ne la désire. Cela demeure une possibilité.

Voild qui met fin & ma déclaration préliminaire. Je serai
heureux de répondre a toutes les questions que les honorables
sénateurs voudront bien me poser.

Le sénateur Cools: Je note que dans votre mémoire et dans
votre déclaration, vous citez le jugement Messier c. Delage. Je
me demande si vous partageriez, comme les membres du
Comité, I'opinion dissidente de madame le juge Wilson dans
cette affaire.

Mme Dulude: Oui. J’ai mentionné que cette décision I'avait
emporté de peu a la Cour supréme—quatre contre trois. On
avait ainsi renversé la décision d’un tribunal inférieur pour
faire abstacle a I'ordonnance. L’opinion minoritaire a été rédi-
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of the Law Reform Commission, and Madam Justice Wilson
was one of those dissenting.

The lower court decision was to stop the payment at the
time of the court case, and the reasoning behind it was that
equality for women meant that they could no longer depend on
men and that, therefore, the husband should be freed after a
certain point. This philosophy was very common in California
after the ruling that property was to be divided equally. For a
time, courts were of the view that they were being enlightened
in dividing things absolutely equally—in maintaining that, if
wives were to have half the property, they were not to have any
more than that. This philosophy continued for a while, until
the Supreme Court realized that, in cases where there was gen-
uine equality, there should not be further support payments,
but that, in cases where there was a longstanding, continuing
dependency by choice of both spouses, then it should be
allowed to continue. In my view, the minority decision is the
kind that carries equality too far. It is what you might call put-
ting the cart before the horse.

Senator Cools: It seems to me that, in that decision—and I
could be wrong because it is a while since I have read the it is
put forward that judgment—divorce is intended to dissolve the
relationships, and certain financial relationships were part of
those which a divorce is intended to dissolve.

Ms. Dulude: Indeed, the wife would like it to be dissolved,
but she has to live. What the dissenting opinion missed is that
the reason why the wife was not able to support herself at that
point was because of the marriage.

Senator Cools: This is an interesting point, because the issue
before lawyers and, to some extent, before us in a particular
clause of this legislation, is how long that financial obligation
continues. Is it according to the proposed legislation or does it
go on for 10 years or 20 years? How long, as in the case of
Messier v. Delage, after a person has paid for retraining and so
on, does that obligation continue? In other words if a man and
woman both aged 20 get married, would that obligation still
exist after 30 years?

Ms. Dulude: If they were both 20 and she stayed at home
for 30 years?

Senator Cools: Say they were married for five years.

Ms. Dulude: Then it would be hard to argue that the mar-
riage did very much harm to her ability to earn a living. These
are the kinds of things judges weigh. What we are saying is
that we are willing to let judges continue to decide such mat-
ters, because they have the facts of the case in front of them,
they can see the circumstances, and the can weigh the argu-
ments. What we are against is the artificial cutting-off of the
judge’s capacity to decide on the basis of the facts. The bill
says that, if a judge makes a mistake in estimating that
retraining will take three years, that judge will not be able to
correct his error.

Senator Cools: On page 38A:5 of your brief to the Standing
Committee on Justice and Legal Affairs of the House of Com-

[Traduction)

gée par un ancien chef de la Commission de réforme du droit,
et madame le juge Wilson était parmi les dissidents.

La décision du tribunal inférieur consistait a arréter le paie-
ment au moment ou I’affaire avait été introduite, sous prétexte
que I’égalité des femmes, signifiait qu’elles ne devaient plus
dépendre des hommes et, par conséquent, que les maris
devraient étre libérés de leurs obligations aprés un certain
temps. Cette opinion était trés répandue en Californie apres
que ’on eut décidé dans cet Etat que les biens seraient divisés
également. Pendant un certain temps, les tribunaux étaient
d’avis qu’il y avait tout lieu de diviser les biens en parts égales,
en soutenant que si les épouses devaient avoir la moitié des
biens, elles ne devaient pas en demander davantage. Cette
fagon de penser a prévalu pendant un certain temps, jusqu’a ce
que la Cour supréme se soit rendu compte que dans les cas ou
régnait une égalité réelle, une pension supplémentaire ne se
justifiait pas alors que si une dépendance continuelle existait
par choix des deux conjoints, cette pension devrait continuer.
A mon avis, la décision minoritaire pousse I’égalité trop loin.
C’est un peu comme si on mettait la charrue avant les beeufs.

Le sénateur Cools: Il me semble que dans cette décision—et
je peux me tromper car il y a longtemps que j’ai lu le juge-
ment—soutient que le divorce a pour but de dissoudre les rela-
tions, entre autres certaines relations financiéres.

Mme Dulude: En effet, I'épouse aimerait qu’elles soient dis-
soutes, mais elle doit vivre. L’opinion dissidente n’a pas tenu
compte du fait que si I’épouse n’était pas capable de subvenir
elle-méme a ses besoins, c’était 4 cause du mariage.

Le sénateur Cools: C’est une observation intéressante, parce
que les avocats, et dans une certaine mesure nous aussi lorsque
nous examinons un article particulier de cette loi, devons nous
demander combien de temps cette obligation financiére durera.
Devons-nous nous en remettre au projet de loi ou bien cette
période se prolonge-t-elle pendant 10 ou 20 ans? Combien de
temps, comme dans I'affaire Messier et Delage, cette obliga-
tion continue-t-elle aprés qu’une personne ait payé le recyclage
etc.? Autrement dit, si un homme et une femme tous deux dgés
de 20 ans se marient, cette obligation durerait-elle aprés 30
ans?

Mme Dulude: S’ils avaient tous deux 20 ans et qu’elle soit
restée au foyer pendant 30 ans?

Le sénateur Cools: S’ils ont été mariés pendant cinq ans.

Mme Dulude: Il serait alors trés difficile de prétendre que le
mariage ait vraiment nuit a ses possibilités de gagner sa vie.
Les juges tiennent compte de ce genre de choses. Nous sommes
d’avis que les juges devraient continuer a trancher ces ques-
tions parce qu'ils ont les faits devant eux, ils sont au courant
des circonstances, et ils sont en mesure d’évaluer les argu-
ments. Nous nous opposons toutefois a la réduction artificielle
de la capacité des juges a décider en se fondant sur les faits. Le
projet de loi stipule que si le juge fait une erreur en évaluant
que le recyclage prendra trois ans, ce juge ne pourrait rectifier
son erreur.

Le sénateur Cools: A la page 38A:5 du mémoire que vous
avez présenté au Comité sénatorial de la justice et des ques-
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mons, you say that “the effect is to make us want to retain
adultery and cruelty for the time being as leverages for women
against husbands anxious to avoid scandal.” That sounds to me
like blackmail.

Ms. Dulude: We are saying that the way the bill is made
up—and again let us leave aside all those wives who are capa-
ble of supporting themselves, because they are not a problem—
and talk about wives who are in need

Senator Cools: We are talking about adultery.

Ms. Dulude: We are talking about support, making conces-
sions in the area of support payments. It is relevant to support.
We are saying that in the case of wives who are in need there
is no protection under this bill. They would find themselves in
jepoardy as a result of the short time limit or because there is
no protection for women with young children. These are the
sorts of women which this portion of the brief is considering.
We are saying that unless these support provisions are tight-
ened up these women will lose the leverage that they have right
now

Senator Cools: Could you tell us about that leverage?

Ms. Dulude: I am trying to explain. They are saying that the
full grounds of adultery and cruelty can be used in some cases
by older wives. Suppose we have a couple in their fifties. The
husband wants to remarry somebody right away because his
companion is saying that, if he does not marry her very soon,
she might not marry him at all. Under this proposed law, the
wife is not able to get an amount that will support her ade-
quately. As a result of the delay because of provisions like
adultery and cruelty, that woman is in a better bargaining
position. It helps in those cases. I have spoken to practising
lawyers who have said that women in these situations can use
these tatics. I agree that it is dirty dealing, but these lawyers
also say that this is the way inadequate laws are corrected. We
are saying that, if the support provisions were strengthened,
these women would not have to resort to these tactics. Does
that answer your question?

Senator Cools: I agree with you when you say that we
should have a no-fault divorce act. I am amazed that you
would articulate it in the way you have. Witnesses have
informed this committee that the ground of adultery is used as
leverage.

The Chairman: That is a fact of life.

Senator Cools: That is why I would like to see that instru-
ment of vengence and malice removed from the bill.

Ms. Dulude: If the support provisions were adequate, I
would be only too glad to say the same thing.

Senator Fairbairn: Are you saying that the support meas-
ures as presented in this bill are not sufficient to have only the

[Traduction)

tions juridiques de la Chambre des communes, vous dites que
I'effet sera de nous porter a conserver I'adultére et la cruauté
pour le moment pour permettre aux femmes d’avoir un certain
ascendant sur des maris désireux d’éviter le scandale. Cela res-
semble, & mon avis, 4 du chantage.

Mme Dulude: De la fagon dont le projet de loi est formulé—
et a nouveau laissons de coté toutes ces épouses qui sont capa-
bles de subvenir elles-mémes 4 leurs besoins, parce qu’elles ne
causent pas de problemes—et parlons plutdt des femmes qui
sont dans le besoin.

Le sénateur Cools: Parlons de I’adultére.

Mme Dulude: Nous parlons du soutien alimentaire, de la
nécessité de faire des compromis dans le domaine des paie-
ments de pensions alimentaires. Il s’agit des pensions alimen-
taires. Selon nous, les femmes qui sont dans le besoin ne sont
nullement protégées par ce projet de loi. Elles se retrouveraient
en danger, en raison du court délai ou parce qu'il n’y a aucune
protection pour les femmes qui ont de jeunes enfants. C’est de
ce genre de femme que traite cette portion du mémoire. Nous
croyons que si ces dispositions portant sur 'ordonnance ali-
mentaire ne sont pas renforcées, ces femmes perdront toute la
capacité d’exercer une certaine influence qu’elles ont mainte-
nant.

Le sénateur Cools: Pourriez-vous nous parler de cette capa-
cité?

Mme Dulude: J’essaie d’expliquer. On dit que les motifs
d’adultére et de cruauté peuvent étre utilisés dans certains cas
par des épouses plus dgées. Prenons un couple dans la cinquan-
taine. Le mari veut se remarier immédiatement, parce que sa
future compagne dit que s’il ne I’épouse pas bientét elle pour-
rait fort bien refuser de I’épouser. Aux termes du projet de loi,
’épouse ne peut obtenir une somme qui I’aidera a vivre conve-
nablement. En raison du retard causé par des dispositions
comme I’adultére et la cruauté, cette femme est en meilleure
position de négociation. Cela aide dans ces cas. Certains avo-
cats m’ont dit que les femmes qui vivent ces situations peuvent
utiliser ces tactiques. Je conviens avec vous que c’est une prati-
que basse mais ces avocats affirment également que c’est ainsi
que les lois inadéquates sont corrigées. Nous prétendons que si
les dispositions touchant I’ordonnance alimentaire sont renfor-
cées, ces femmes n’auront pas recours a ces tactiques. Ai-je
répondue a votre question?

Le sénateur Cools: Je reconnais que nous devrions avoir une
loi sur le divorce qui ne ferait intervenir aucune faute. Je suis
étonnée que vous l'ayez formulée ainsi. Des témoins ont
informé ce comité que I’adultére était utilisé comme instru-
ment de négociation.

La présidente: C’est un fait.

Le sénateur Cools: C’est pourquoi j'aimerais que cet instru-
ment de vengeance et de malice soit retiré du projet de loi.

Mme Dulude: Si les dispositions relatives a4 I’'ordonnance ali-
mentaire étaient adéquates, je ne serais que trop heureuse de
réclamer la méme chose.

Le sénateur Fairbairn: Voulez-vous dire que les mesures
touchant I'ordonnance alimentaire, qui sont présentées dans le
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ground of complete, no-fault divorce? That, repugnant as the
tactics used in the fault provisions are to you, they offer pro-
tection to a minority of women?

Ms. Dulude: Yes. I have received letters from three different
wives who have told me that that was the only way they were
able to get a half decent settlement; that even though they
found it repugnant they had to resort to it.

The Chairman: | agree that the wording in clauses 17(3)
and 17(8) of Bill C-47 is convoluted. Paragraph 17(8)(a)
reads:

a variation order is necessary to relieve economic hardship
arising from a material change described in subsection (3)
that is related to the marriage;

In other words, it cannot be the fact that the woman sud-
denly became very ill or developed a chronic illness and
became incapable of working, but must be related back to the
marriage?

Ms. Dulude: It must be a change related to the marriage.

The Chairman: That is right.

Ms. Dulude: Clause 17 (3) refers to applications made
before the time limit has expired, and subclause (8) refers to
applications made after the time limit has expired. I have been
told that some people had problems with having subclause (8)
changed because it could be a while after the time limit had
expired. They said that they would not want women to be able
to come back ten years after the time had expired. That is a
situation that had not occurred to us, and when this was sug-
gested, we said that we did not want someone to go back ten
years after the time limit had expired, so we have no objection
to there being a specific time period put in. We suggested that
one could not return five years after the time limit had expired.

The Chairman: That might be a useful amendment to pro-
pose.

Ms. Dulude: I believe that Mr. Svend Robinson had the spe-
cific wording of that amendment prepared by the researchers
of the House of Commons committee, and also wording to
amend subclause (3) that would say that in the case of an
extension of a time limit the judge could look at all relevant
circumstances, and not just a change. So, the committee can
get the exact wording of those proposed amendments from Mr.
Robinson. They have been prepared.

The Chairman: I understand that some of the proposed
amendments are being considered today by that committee,
but I do not know if, in fact, that has happened yet, or what
the result is, but I believe it would be useful for us to see what
changes have been made and whether any account has been
taken regarding the many representations that have been made
on this matter, because some of them are certainly useful and
would serve to clarify the law and make its application a great

[Traduction]

projet de loi, ne suffisent pas si I’on retient uniquement comme
motif le divorce sans notion de tout, car, aussi répugnantes que
puissent vous paraitre les tactiques utilisées dans les disposi-
tions de défaut, elles offrent une protection & une minorité de
femmes?

Mme Dulude: Oui. J’ai regu des lettres de trois épouses dif-
férentes qui m’ont dit que c’est la seule fagon pour elles d’obte-
nir un réglement a peine décent, que méme si elles trouvaient
cette pratique répugnante, elles devaient y avoir recours.

La présidente: Je conviens que le libellé des articles 17(3) et
17(8) du projet C-47 est ambigu. L’alinéa 17(8)a) se lit
comme suit:

L’ordonnance modificative s'impose pour remédier & une
difficulté économique causée par un changement au para-
graphe (3) et liée au mariage;

Autrement dit, ce ne peut étre parce que la femme est tom-
bée soudainement trés malade ou a été frappée d’une maladie
chronique et est devenue incapable de travailler; il faut que
cela soit relié au mariage?

Mme Dulude: Il faut que ce changement soit relié au
mariage.

La présidente: C’est exact.

Mme Dulude: Le paragraphe 17(3) a trait aux demandes
qui sont faites avant que la durée limite ne soit expirée, et le
paragraphe (8) renvoie a des demandes faites aprés que la
durée limite a expiré. On m’a dit que certaines personnes hési-
tent 4 faire changer le paragraphe (8) parce que cela pourrait
avoir lieu aprés I’expiration de la durée limite. Elles ont dit
qu’elles ne voudraient pas que les femmes puissent revenir a la
charge 10 ans aprés que la durée limite a expiré. C’est une
situation 4 laquelle nous n’avions pas pensé, et lorsque ce chan-
gement a été proposé, nous avons dit que nous ne voulions pas
que personne ne revienne réclamer quoi que ce soit aprés que
la limite a expiré, de telle sorte que nous ne voyons aucune
objection & préciser la durée de la période en cause. Nous
avons proposé que personne ne puisse faire de réclamations
cing ans aprés ’expiration de la durée limite.

La présidente: Ce pourrait étre un utile amendement a pro-
poser.

Mme Dulude: Je crois que M. Svend Robinson a fait prépa-
rer le libellé de cet amendement par les recherchistes du
Comité de la Chambre des communes, et également le libellé
visant 4 amender le paragraphe (3) qui dirait que dans le cas
d’une prolongation de la durée limite, le juge pourrait exami-
ner toutes les circonstances pertinentes, et non simplement la
possibilité d’'un changement. Par conséquent, le Comité peut
obtenir le libellé exact de ces amendements proposés de M.
Robinson. Ils ont été préparés.

La présidente: Je sais que certains des amendements propo-
sés sont examinés aujourd’hui par ce comité, mais je ne sais
pas si effectivement cet examen est terminé ni quels en sont les
résultats, mais je crois qu'il serait utile pour nous de voir quels
changements ont été apportés et si I’on a tenu compte des nom-
breuses représentations qui ont été faites sur cette question,
parce que certaines d’entre elles sont certainement utiles et
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deal more understandable and reliable in terms of getting some
consistency.

Ms. Dulude: Yes, because Mr. Crosbie is now saying that he
is relying on no unjust situations arising by the fact that the
court would interpret “change” to include “no change”, which
is a form of mental gymnastics that no practising lawyer I
have talked to can follow. If, as he says, he does not want these
kinds of injustices to occur, it seems to me that he should spell
that out, and it is not good law to say that this should wait
until a decision of the Supreme Court of Canada is rendered.

The Chairman: A number of other amendments were pro-
posed to clarify certain clauses of the bill. As you are aware,
Ms. Lamb appeared before the committee last week. It might
be useful for us to consider those proposals as a committee. I
hope we will be able to set aside one meeting so that the com-
mittee can deal with some of the proposed amendments and
determine whether or not we can support them.

Are there any further questions?

Senator Stanbury: Madam Chairman, I have two or three
subjects I think worth investigating further. It sounds as
though we are not appointing any young judges these days,
those who would be knowledgeable of costs regarding the sup-
port of children. There are arranged by the judicial community
conferences on sentencing, but that is another area. We fre-
quently hear complaints that judges in the same court house
hand down different sentences for similar offences. Judges
hold conferences and come to conclusions as to reasonable cri-
teria, and so forth. Is there no such arrangement for the judges
making these decisions?

Ms. Dulude: I understand that in some provinces there are
guidelines in the form of budgets that judges are completely
free to follow or not. There is one interesting study which was
done by economists in the United States. That study looked at
the possibility of computerizing decisions on the amounts
awarded, because unlike a sentencing, the factors are much
more objective. In the case of sentencing, the judge has to con-
sider such things as whether a person is a recidivist, and so
forth, which are value judgments. In the case of how much a
parent can afford to pay, it is essentially one’s budget a judge
is dealing with. If there is agreement on the criteria, which is
more a legislative function than a judicial one, there could be
specific guidelines annexed to the Divorce Act and the Family
Law Reform Act, which appendix would state exactly what
kind of calculation should be made.

It is unfortunate that this has been left as if it were a detail
while, in fact, it is fundamental to how the law is applied.

The criteria used are important enough that they should be
the subject of a legislative inquiry.

[Traduction]

serviraient a préciser la loi et 4 rendre son application beau-
coup plus compréhensible et cohérente.

Mme Dulude: Oui, parce que M. Crosbie affirme mainte-
nant qu’il s’appuie sur des situations qui ne sont pas injustes du
fait que le tribunal pourrait interpréter le «changement» pour
inclure «sans changement», ce qui est de la gymnastique men-
tale qu’aucun avocat praticien auquel j’ai parlé ne pourrait sui-
vre. Si, comme il le dit, il ne veut pas que ces genres d’injusti-
ces se produisent, il me semble qu’il devrait le préciser, et il
n’est pas bon d’un point de vue juridique de dire qu’il faudrait
attendre une décision de la Cour supréme du Canada.

La présidente: Un bon nombre d’autres amendements ont
¢été proposés pour préciser certains articles du projet de loi.
Comme vous le savez, Mme Lamb a comparu devant le
Comité la semaine derniére. Il nous serait peut-étre utile
d’examiner ces propositions en comité. J’espére que nous pour-
rons réserver une réunion pour que le Comité puisse traiter de
certains des amendements proposés et déterminer s'il y a lieu
de les appuyer.

Y a-t-il d’autres questions?

Le sénateur Stanbury: Madame la présidente, il y a deux ou
trois sujets qui ne me semblent devoir étre examinés davan-
tage. On dirait que nous ne nommons aucun jeune juge ces
temps-ci, des juges qui seraient au courant des coiits que com-
porte la grande des enfants. Ces coiits sont déterminés par voie
de concertation judiciaire sur I’établissement des sentences,
mais c’est une autre question. On se plaint souvent que les
juges du méme tribunal donnent des sentences différentes pour
des infractions semblables. Les juges se concertent et en arri-
vent a des conclusions sur des critéres qui leur semblent raison-
nables, etc. N’y a-t-il pas d’arrangements du genre pour les
juges qui prennent ces décisions?

Mme Dulude: Je sais que dans certaines provinces il y a des
directives sous forme de budgets que les juges sont totalement
libres de suivre ou non. Une intéressante étude a été effectuée
par des économistes aux Etats-Unis. Cette étude a examiné la
possibilité de mettre sur ordinateur les décisions portant sur les
sommes accordées, parce que contrairement a4 I'adjudication
d’une sentence, ces facteurs sont beaucoup plus objectifs. Dans
le cas d’une adjudication de sentence, le juge doit considérer
certains facteurs comme par exemple s’il s’agit d’un récidiviste
etc., et ces facteurs sont des jugements de valeur. S’il s’agit de
savoir combien un parent peut se permettre de verser, c’est
essentiellement du budget de la personne concernée que le juge
doit examiner. S’il y a une entente sur les critéres, qui repré-
sentent davantage une fonction législative qu’une fonction
judiciaire, des directives précises pourraient étre annexées ¢ la
Loi sur le divorce et 4 la Loi d’aide a I’exécution des ordonnan-
ces familiales, et cette annexe établirait exactement quel genre
de calcul devrait étre effectué.

Il est malheureux qu’'on ait laissé cette solution de coté
comme s’il s’agissait d’'un détail alors qu’en fait il s’agit d’un
¢élément essentiel en ce qui a trait a 'application de la loi.

Les critéres utilisés sont suffisamment importants pour faire
'objet d’une enquéte législative.
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Senator Stanbury: So, what you are saying is that, while one
cannot get down to putting amounts in that would cover every
possible situation, one could develop a set of criteria which
cover the most important elements.

Ms. Dulude: That is the conclusion of the study done in the
United States. There is no Canadian study that has looked at
this. There has not even been a study to determine how irregu-
lar and varied the decisions have been.

Senator Stanbury: And that would not be regarded as
infringing on provincial constitutional responsibility for admin-
istering the law?

Ms. Dulude: No, because the Law Reform Commission has
already studied many areas of family law, including property.
I do not think there have been any complaints, but divorce is
definitely of federal jurisdiction. There is no question that
everything related to divorce is of federal jurisdiction. There
have been Supreme Court decisions which have said that any-
thing ancillary to divorce is automatically under federal juris-
diction because of its jurisdiction over the subject.

Senator Stanbury: You mentioned the $1 million the minis-
ter said was available to the provinces to help with the collec-
tion costs. Has there been any estimate of what the actual cost
would be?

Ms. Dulude: I have not the figures at hand, but since
Manitoba is the only province in which there is such a system,
the easy way to find out would be to telephone the Government
of Manitoba and ask what the costs are for the collection.

Senator Stanbury: That raises the only other question I
have. I am intrigued by the Manitoba system. Could you give
us a description of how it works?

Ms. Dulude: As I recall it, there is based with the court—
but it does not need to be based with the court, it could be a
separate agency—a system under which all orders are
automatically computerized. If a payment is missed, an auto-
matic reminder is sent.

The main method they use to collect is the continuing gar-
nishment. So, if a person has not paid, the government garni-
shees the salary until all the arrears are collected. If payments
stop once again, the garnishee is enforced once again.

It is all done automatically by court personnel through the
use of computers. The spouse who is not receiving the mainte-
nance does not have to take any steps at all. This is said to be
the key with the studies that have been done by David Cham-
bers who is the American expert on that subject. His state was
one of the first to introduce this system. He compared different
American states in terms of efficiency of collection and he
found that the only determining criterion for effective payment
is that you minimize the obligation on the spouse who is not
receiving the money to have to take steps and make it more
objective. One of the important elements in that is that the

[Traduction)

Le sénateur Stanbury: Vous voulez donc dire que bien qu’on
ne puisse fixer des montants qui vaudraient pour toutes les
solutions possibles, on peut élaborer un ensemble de critéres
pour englober les plus importants éléments.

Mme Dulude: C’est la conclusion de I'étude effectuée aux
Etats-Unis. Il n’y a encore eu aucune étude au Canada a ce
sujet. Il n’y a méme pas eu d’étude pour déterminer la mesure
dans laquelle les décisions ont été irréguliéres et variées.

Le sénateur Stanbury: Et cela ne serait pas considéré
comme un empiétement de la responsabilité constitutionnelle
provinciale en ce qui a trait ¢ I'administration de la loi?

Mme Dulude: Non, parce que la Commission de réforme du
droit a déja étudié de nombreux secteurs du droit de la famille,
y compris celui des biens. Je ne pense pas qu’il y ait eu beau-
coup de plaintes, mais le divorce reléve de la juridiction fédé-
rale. Il est incontestable que tout ce qui a trait au divorce
reléve de la juridiction fédérale. D’aprés certaines décisions de
la Cour supréme, tout ce qui est accessoire au divorce reléve
automatiquement de la juridiction fédérale parce que celle-ci a
compétence en la matiére.

Le sénateur Stanbury: Vous avez mentionné la somme d’un
million de dollars dont le Ministre a dit qu’elle était a la dispo-
sition des provinces pour les aider 4 défrayer les frais du recou-
vrement. A-t-on évalué de montant des frais réels?

Mme Dulude: Je n’ai pas ces chiffres sous la main, mais
puisque le Manitoba est la seule province ou il existe un tel
systéme, la meilleure fagon de le savoir serait de téléphone au
gouvernement du Manitoba et de lui demander quels sont les
cotits du recouvrement.

Le sénateur Stanbury: Ce qui souléve la seule autres ques-
tion que j’ai & poser. Je suis intrigué par le systéme manito-
bain. Pourriez-vous nous donner une description de son fonc-
tionnement?

Mme Dulude: Si je me souviens bien, il s’agit d’un systéme
administré par le tribunal—mais cela n’est pas une nécessite
car il pourrait étre administré par un organisme disticts—dans
lequel toutes les ordonnances sont automatiquement mises sur
ordinateur. Si un paiement est omis, un rappel est automati-
quement envoyeé.

La principale méthode que I’Alberta utilise pour percevoir
ses frais est celle de la saisie-arrét continue. Par conséquent, si
une personne n’a pas effectué son paiement, le gouvernement
saisit le salaire jusqu’a ce que les arriérés soient pergus. Si les
paiements s’interrompent € nouveau, le tiers saisi est mis en
demeure de payer € nouveau.

Tout est fait automatiquement par les employés des tribu-
naux qui mettent les ordinateurs € contribution. L’époux qui ne
regoit pas son allocation n’a aucune disposition & prendre.
D’aprés les études qu’a effectuées David Chambers, le spécia-
liste américain de la question, ce serait la solution idéale. C’est
cet état qui a, le premier, mis le systéme en ceuvre. En compa-
rant le dégré d’efficacité de différents Etats américains, en
mateire de perception, M. Chambers a découvert que la seule
fagon de garantir les versements consiste ¢ minimiser 1’obliga-
toin de I’époux ¢ prendre des mesures pour obtenir I’argent et a
rendre le processus plus objectif. L’un des facteurs dont il faut
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husband will be much more likely to pay an objective body
than pay his wife. In fact, it severs the link between the two
and makes it more of a business relationship.

Senator Stanbury: It hurts less.
Ms. Dulude: Yes, it hurts less.

The Chairman: Senator Stanbury, the representatives of the
Manitoba government appeared before the house committee
and described their procedures in detail. We should perhaps
send a copy of those proceedings around, because it would be
very useful for us to look through that particular copy of the
hearings. My recollection is that, apart from its efficiency and
that it seems to be working extremely well in the collection
area, it is on its way to becoming self-supporting. I would think
that, although for other provinces it might require some start-
up money—and a million dollars would not be sufficient—per-
haps once the system had got under way the other provinces
would find that they did not need any further support, except
that one-time grant from the federal government.

Ms. Dulude: The welfare savings alone are said to be consid-
erable.

The Chairman: Yes.

Senator Doyle: I am very interested in the role that comput-
ers can play in resolving all of these difficulties and tragedies
that marital crises involve us in, but I am still concerned that
very often the field of divorce is not only a question of seeking
justice but also is a last battleground between two people who
have, for one reason or another, decided that they are not
going to continue their marriage. It is not as simple as the
phrase “breakdown of the marriage.” It is simply loathing,
hating and trying to outdo each other at every corner. I do not
suggest that that is always the case in divorce, but sometimes
it is.

I do not see how we can avoid having basic decisions made
by the judiciary—and I am not that enamoured of judicial
decisions for everything. We have heard earlier of old judges
not recognizing what costs are and so on, but at least judges by
their training and experience should be capable of deciding, to
a certain extent, that a simple disagreement is not going to be
resolved. There has to be another answer. I do not see how we
can leave that to computers. Do you have some thoughts on
that?

Ms. Dulude: Where objective criteria can be devised, com-
puters can be of assistance. One of the areas where computers
would be useful is in deciding what the amount of the award
would be and the collection process itself. The one area where
judges are given a great deal of discretion in which they—and
they also agree with this—are not qualified to decide is the
case of an older housewife where that judge is asked to guess
how long it will take for her to become self-supporting. We
have talked about mediators being attached to the courts, but
if there were career councillors or some kind of people who
know as much as can be known at this point about the labour
market to help judges make their decisions, it might improve

[Traduction]

se rappeler est que le mari est plus susceptible de payer ce qu'il
doit € un organisme objectif plutdt qu'a sa propre femme. De
fait, I'organisme supprime les liens qui existent entre les con-
joints et fait de leur rapport une relation d’affaires.

Le sénateur Stanbury: Cela fait moins mal.
Mme Dulude: Oui, c’est exact.

La présidente: Sénateur Stanbury, les représentants du gou-
vernement manitobain ont comparu devant le comité de la
Chambre et décrit leurs procédés en détail. Peut-étre devrions-
nous faire circuler un exemplaire du procés-verbal de la réu-
nion a laquelle ils ont témoigné car ce nous serait trés utile a
nous y rapporter. Si je me souviens bien, outre son efficacité et
son trés bon taux de perceptions, le systéme semble sur le point
de devenir auto-suffisant. A mon avis, bien que certaines pro-
vinces n’écessiteront des fonds de mise en ceuvre et qu’un mil-
lion de dollars ne suffira pas, les autres provinces découvriront
peut-étre que, une fois le systéme sur pied, elles n’auront
d’autre besoin financier qu’une subvention fédérale unique.

Mme Dulude: L’on a dit que les économies réalisées sur les
prestations du bien-étre social seraient déja considérables.

La présidente: C’est exact.

Le sénateur Doyle: Je suis trés intéressé par le rdle que peu-
vent jouer les ordinateurs pour résoudre toutes ces difficultés
et ces tragédies que provoquent les crises conjugales, mais je
me préoccupe tout de méme du fait que, trés souvent, la
demande de divorce ne représente pas simplement une fagon
d’obtenir justice mais constitue le dernier recours pour deux
personnes qui, pour une raison ou pour une autre, ont décidé
qu’ils n’allaient pas maintenir les liens du mariage. Ce n’est
pas simplement «l’échec du mariage» c’est le dégoiit, la haine et
le désir de surpasser I'autre chaque fois que c’est possible. Je
ne dis pas qu’il en est ainsi pour tous les divorces, mais pour
certains.

Je ne vois pas comment nous pouvons empécher le systéme
judiciaire de prendre des décisions fondamentales, mais je ne
tiens pas a ce qu’il prenne des décisions sur tout. On nous a dit
plus tot que de vieux juges ne se rendent pas compte des coiits
que le divorce entraine, mais leur formation et leur expérience
devraient leur permettre de déterminer, dans une certaine
mesure, si oui ou non une simple mésentente sera réglée. Il doit
y avoir une autre solution. Je ne vois pas comment I'on peut
confier cette tiche a des ordinateurs. Avez-vous des idées la-
dessus?

Mme Dulude: Les ordinateurs seraient utiles si I’on pouvait
établir des critéres objectifs pour déterminer le montant de
I'allocation et le processus de perception proprement dit. La
seule question 4 1'égard de laquelle les juges peuvent vraiment
exercer leur discrétion mais, ils en conviennent aussi, n’ont pas
la compétence voulue est lorsqu’il leur faut déterminer com-
bien de temps il faut 4 une ménagére d’un certain dge pour
devenir financiérement indépendante. Nous avons parlé
d’affecter des médiateurs 4 des tribunaux, mais si les juges se
faisaient seconder par des conseillers professionnels ou d’autres
experts au sujet du marché du travail, les jugements qu'’ils ren-
dront sur les limites de temps sans méme avoir la moindre idée
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the kinds of judgments that are made on the time limits that
judges set without having the faintest idea about that woman’s
capacity to return to the labour market. This is one area where
the judges would like to have assistance, although it has not
been suggested so far.

Senator Fairbairn: This may be a dumb question but in the
hearings that we have had here and elsewhere constant refer-
ence is being made to studies in the United States. It would
seem that although the problem is equally widespread and
grave in Canada, we do not have a body of research of any
description. Have you any thoughts on why that is so?

Ms. Dulude: I am intrigued by that question, because the
only Canadian study that we do have is the Alberta study, and
that was the work of one person who has now left the Institute
of Law Research and Reform in Edmonton; but it was some-
thing that he thought was important, and, therefore, he
devoted a large amount of the institute’s research budget to
that. So it was on the initiative of one individual who thought
that this was important. I agree with you that it is important
enough that bodies such as the Law Reform Commission
should look at this question more closely. It is a matter of pri-
orities and the Law Reform Commission of Canada, when it
did its family law study, stopped short of doing that kind of
expensive survey before reaching a conclusion. Perhaps this
subject should be returned to it with a specific request to carry
this further.

Senator Buckwold: When courts, as they do occasionally,
end up with a division of property being granted, how does that
affect the decision to make awards for support of spouses and
children?

Ms. Dulude: Inasmuch as the property produces income, if
the wife gets $50,000 as her part of the settlement and that
money is not tied up in the house but produces some interest,
then that interest would be calculated in her income for the
purposes of seeing how self-supporting she is.

Senator Buckwold: What you are saying is that when there
is a division of property generally, there would not necessarily
be an allowance made for support?

Ms. Dulude: If it was a large settlement then she would
automatically be found to be self-supporting.

Senator Buckwold: Is there a division of property—and I
ask this as an non-lawyer—in every jurisdiction?

Ms. Dulude: The only province where almost all assets are
divided is Manitoba and, to some extent, British Columbia.

The Chairman: Do you mean all the assets are divided in
half?

Ms. Dulude: “All assets that were acquired during the mar-
riage” seems to be the rule.

In Quebec, it is all assets except pension rights. More and
more, it appears that a pension is the main asset of most people

[Traduction)

de la capacité de la femme 4 retourner sur le marché du travail
seraient sans doute plus pertinente. C’est sur ce plan que les
juges voudraient avoir de 1’aide, mais I'idée n’a pas été avancée
encore.

Le sénateur Fairbairn: Peut-étre ma question vous sem-
blera-t-elle stupide, mais au cours des audiences que nous
avons tenues ici et ailleurs, les témoins se sont constamment
rapportés a4 des études américaines. Il semblerait que le
Canada ne soit doté d’aucun organisme de recherche sur la
question méme si le probléme y est tout aussi généralisé et
grave. Pourquoi en est-il ainsi, a votre avis?

Mme Dulude: Votre question m’intrigue parce que la seule
étude canadienne dont nous disposions est celle de I’Alberta, et
son auteur a maintenant quitté I’Institute of Law Research
and Reform d’Edmonton. Toutefois, comme il estimait cette
étude importante, il y a consacré une bonne partie du budget
de recherches de I'institut. L’étude a donc été réalisée sur I'ini-
tiative d’une seule personne qui considérait la question comme
importante. Je conviens avec vous qu’il est nécessaire que des
organismes, comme la Commission de réforme du droit du
Canada, étudient le probléme de plus prés. C’est une question
de priorité et, lorsqu’elle a effectué son étude sur le droit de la
famille, la Commission de réforme du droit n’a pas mené ce
genre d’enquéte coilteuse avant de tirer ses conclusions. Peut-
étre y aurait-il lieu de lui confier ce sujet de nouveau en lui
demandant de I’approfondir.

Le sénateur Buckwold: Lorsque les tribunaux accordent une
définition des biens, comme ils le font & I'occasion, comment
en sont affectées les ordonnances alimentaires des époux et des
enfants?

Mme Dulude: Si la propriété produit un revenu, que la
femme obtienne 50 000 $ et que cette somme ne soit pas inves-
tie dans la maison mais qu’elle produise des intéréts, ces inté-
réts seraient donc calculés comme s’ils faisaient partie des
revenus afin de déterminer dans quelle mesure la femme est
financiérement indépendante.

Le sénateur Buckwold: Autrement dit, la division des biens
n’entraine pas forcément le versement d’une allocation alimen-
taire?

Mme Dulude: Si elle obtenait une somme considérable, la
femme serait automatiquement considérée comme financiére-
ment indépendante.

Le sénateur Buckwold: N’étant pas avocat, j’aimerais savoir
si I'on procéde 4 une division des biens dans toutes les juridic-
tions?

Mme Dulude: Les seules provinces ou presque tout I’avoir
est divisé sont le Manitoba et, & un degré moindre, la Colom-
bie-Britannique.

Le président: Voulez-vous dire que tous les biens sont divisés
par moitié?

Mme Dulude: Tous les biens qui ont été acquis durant le
mariage semblent effectivement assujettis a cette régle.

Au Québec, tout I'avoir est partagé sauf le droit aux pen-
sions. Il semble, de plus en plus, que les pensions représentent



23::118

Legal and Constitutional Affairs

16-10-1985

[Text]

who have assets. Studies indicate that most divorcing spouses
do not have many assets to speak of because they are quite
young. Poor people tend to divorce more often because of the
difficulties of life when you have no money. Of those who do
have property, pension rights would be the main asset and
those are only divided in Manitoba, British Columbia and,
subject to discussion, in Alberta and Saskatchewan.

In Ontario right now, pension rights and savings of all sorts
are excluded from the division of assets in a normal situation.
The only things in Ontario that are automatically divided are
the house, the furniture, the car, the cottage and the family
bank account, if there is one. Ontario, Prince Edward Island
and Nova Scotia have similar laws, and an older housewife liv-
ing in those provinces would not receive very much by way of
assets.

In Quebec, the complicating factor is that, traditionally,
people have formulated marriage contracts which opt out of
the sharing regime. Today, more than half of the spouses,
including almost all of those who are better off, opt out of the
sharing of assets. I did not see specific mention made of this in
the Messier vs. Delarge decision, but I would be 99 per cent
sure that the wife would have received none of the property
that was accumulated while married.

Senator Stanbury: Would you not agree that, if these rights
were to be set up in the law, there ought to be a provision
whereby people could not contract out of them?

Ms. Dulude: Can I quote you on that?

Senator Stanbury: In Quebec, for instance—and this is true
of every traditional community law jurisdiction, I believe—his-
torically, unless things have changed, the wife has signed a pro
forma agreement at the time of marriage and she does herself
out of everything in the name of love.

The Chairman: The occasional judge has maintained that he
will not allow this to happen, particularly where children are
concerned. Judges do not worry too much about the wives if
they are of age and if they wanted to forego everything, but I
know that there have been judgments in Ontario where such
agreements were overturned. When children were involved, the
parents were not allowed to contract out of their rights or obli-
gations.

Ms. Dulude: Generally speaking, however, marriage con-
tracts are respected. Some organizations have proposed that if
a marriage contract is entered into, it should be the fairest one
possible, which means the sharing of everything acquired dur-
ing the marriage, and that there should be no possibility of
opting out of that agreement. No legislature, however, has
taken kindly to that idea. I suppose that we must resort to the
education of young women so that they are more alert to this
signing away of their rights when they get married.

Senator Cools: I am a little confused on this matter of
assets. At first, I thought that the witness was talking about
what we in Ontario would call family assets. Now I believe
that she is talking about total assets.

[Traduction)

le principal avoir de la plupart des gens. Des études révélent
que la plupart des époux divorcés ne possédent pas grand-chose
parce qu’ils sont trés jeunes. Les moins nantis semblent divor-
cer plus souvent en raison des difficultés qui naissent du man-
que d’argent. Quant a ceux qui possédent des biens, le droit
aux pensions serait leur principal avoir, lequel n’est partagé
que dans les provinces du Manitoba, de la Colombie-Britanni-
que et, sous réserve de discussions, de I’Alberta et de la Saskat-
chewan.

En Ontario, 4 I'heure actuelle, les pensions et les épargnes
de toutes sortes sont normalement du régime de partage des
biens. Seuls sont automatiquement partagés la maison, les
meubles, I'automobile, le chalet et le compte de banque fami-
lial, s’il en est. L’Ontario, I'Ile-du-Prince-Edouard et la Nou-
velle-Ecosse ont des lois semblables; et une ménagére d'dge
mir vivant dans I'une de ces provinces n’obtiendrait donc pas
beaucoup en fait de biens.

Au Québec, la situation se complique du fait que, de tout
temps, les époux ont signé un contrat de mariage excluant le
partage des biens. Aujourd’hui, plus de la moitié des époux,
méme la presque totalité des mieux nantis, choisissent ce
régime-la. Je ne pense pas que la décision relative a I'affaire
Messier c. Delarge en ait fait mention, mais je suis presque
convaincue que la femme n’a regu aucun des biens durant le
mariage.

Le sénateur Stanbury: N’étes-vous pas d’avis que si ce droit
€tait prévu dans la loi, il faudrait interdire toute dérogation au
partage des biens?

Mme Dulude: Me permettez-vous de vous citer, sénateur?

Le sénateur Stanbury: Au Québec, par exemple, et cela
s’applique a toutes les juridictions visées par le droit commun,
il me semble, & moins que les choses n’aient changé depuis, que
la femme signe, au moment du mariage, un formulaire par
lequel elle renonce a tout au nom de 'amour.

Le président: Il est arrivé que des juges n’aient pas permis
cela, surtout si des enfants sont en cause. Les juges ne s’inquié-
tent pas beaucoup des femmes majeures qui ont accepté
pareille entente, et qui sont prétes a4 renoncer a tout, mais je
sais que certaines de ces ententes ont été causées en Ontario. Si
les conjoints avaient des enfants, ils ne pouvaient renoncer a
leurs droits et obligations.

Mme Dulude: En régle générale, toutefois, les contrats de
mariage sont respectés. Certains organismes ont soutenu que
les contrats de mariage devraient étre aussi équitables que pos-
sible, c’est-a-dire prévoir le partage de tous les biens acquis
durant le mariage et interdire aux conjoints de se libérer des
conditions du contrat. Aucun parlement n’a toutefois bien
accepté cette idée. Je suppose qu'il nous faut éduquer les jeu-
nes femmes pour mieux les alerter au danger de renoncer a
leurs droits au moment de leur mariage.

Le sénateur Cools: Cette question des avoirs me dépasse un
peu. Je pensais au début que le témoin parlait de ce que nous
appelions en Ontario I’avoir familial. I| me semble maintenant
qu’elle parle de ’ensemble des biens.
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Ms. Dulude: The division of assets falls under provincial
law. In Ontario, the law provides for a division between so-
called family assets and non-family assets. Family assets,
which is a narrow category, are actually shared in all cases.

Senator Cools: I think a little confusion may have been
created here. I thought that you said that, in Ontario, if the
house is sold and the wife receives $50,000, that amount is
taken off her support. That is not quite the case, as I under-
stand it.

Ms. Dulude: That is not what I said.
Senator Cools: I must have misunderstood you, then.

Ms. Dulude: If the amount that the wife receives produces
income, that is income for purposes of supporting herself.
However, if the asset under consideration is the house and she
lives in it, then it is not producing any income so it would not
be taken into account. I must say here, however, that this
depends on the judge. I may be stating the general rule, but I
could point to cases where this was not done because these
decisions are completely open.

Senator Cools: It is not the general rule, however. The gen-
eral rule is that, by law, there is no choice, the family assets
have to be split 50-50. I am aware of this rule because I was
one of those people who worked for years to get the Family
Law Reform Act into place. Outside of that general rule, sup-
port obligations still remain. In other words, if you and I were
married, our house was worth $200,000 and we sold it, you
received your $100,000 and I received mine, I would still have
to pay support on top of that.

Ms. Dulude: I am sorry, but I disagree.
Senator Cools: I have the law right here.
Senator Buckwold: That was the question I asked.

The Chairman: I think you are probably both right, in a
sense. The uncertainty is because we do have a lack of definite
criteria in some areas. If a marital home is to be sold because
the couple is splitting up and they each take their one-half
share of the value of the house, then each is going to use that
money to buy their own houses; it is likely not going to be put
into a bank. Therefore, the support obligations have to accrue
over and above that, because both ex-spouses still need a place
to live. Presumably, they will put the money from the sale of
the house back into some kind of real estate.

Senator Cools: The support obligations still remain. In other
words, if I were your husband, we had two children together
and I was ordered to pay, my obligation would still remain
regardless of what you got out of the sale of the house.

Ms. Dulude: Oh, you are referring to the child support pay-
ments.

The Chairman: The same applies to spouse’s support, if the
spouse is dependent. However, I have seen comments by judges
to the effect that, if people have agreed to get a divorce, nei-
ther one of them can live at the same status they enjoyed while

[Traduction)

Mme Dulude: Le partage des biens est assujetti aux lois pro-
vinciales. En Ontario, la loi distingue les avoirs de la famille
des autres avoirs. Les avoirs de la famille, plus restreints, sont
effectivement partagés dans tous les cas.

Le sénateur Cools: Je crois qu’il y a un peu de confusion ici.
Je croyais que vous aviez dit qu’en Ontario, si la femme regoit
50 000 $ de la vente de la maison, cette somme est déduite de
sa pension alimentaire. Ce n’est donc pas tout 4 fait le cas.

Mme Dulude: Ce n’est pas ce que j’ai dit.
Le sénateur Cools: J’ai dii mal vous comprendre.

Mme Dulude: Si la somme qu’obtient la femme produit un
revenu, qui sert a sa subsistance. Toutefoois, si le bien en ques-
tion est la maison et qu’elle y vit, ce bien ne produit aucun
revenu et ne sera donc pas pris en considération. Toutefois, je
dois préciser ici que tout dépend du juge. C’est ainsi que cela
se passe en régle générale, mais je pourrais vous citer des cas
ou il en a été autrement parce que ces décisions sont tout a fait
discrétionnaires.

Le sénateur Cools: Ce n’est pas la régle générale, cependant.
En fait, en vertu de la loi, les familles n’ont pas le choix et
leurs biens doivent étre séparés équitablement. Je le sais parce
j’ai fait partie du groupe qui, pendant des années, a tenté de
mettre au point la loi sur la réforme du droit de la famille.
Outre cette régle générale, les obligations alimentaires demeu-
rent. Autrement dit, si vous et moi étions mariés et que nous
vendions notre maison de 200 000 $ vous obtiendriez votre part
qui serait de 100 000 $ et moi la mienne, mais je devrais quand
méme vous verser des allocations alimentaires.

Mme Dulude: Je regrette, mais je ne suis pas d’accord.
Le sénateur Cools: J’ai la loi ici devant moi.
Le sénateur Buckwold: C’est la question que je posais.

La présidente: Vous avez probablement tous les deux raison,
en un sens. L’'incertitude est due a I’absence de critéres précis
sur certains plans. Si une résidence familiale doit étre vendue
parce qu’un couple se sépare et que chacun des conjoints prend
la moitié de la valeur de la maison, chacun utilisera sa part
pour acheter sa propre maison, plutdt que de mettre le mon-
tant en banque. Par conséquent, les obligations alimentaires
doivent étre versées en sus, parce les deux ex-époux doivent
vivre quelque part. On présume qu’ils investiront I’argent de la
vente de la maison en vue de I’achat d’un autre bien immobi-
lier.

Le sénateur Cools: Les obligations alimentaires doivent donc
étre versées. Autrement dit, si j’étais votre mari et que nous
avions deux enfants, et que le tribunal m’obligeait a vous ver-
ser une allocation, il me faudrait respecter cette obligation
quel que soit le montant que vous obtiendriez de la vente de la
maison.

Mme Dulude: Vous voulez parler sans doute des versements
de I’allocation alimentaire des enfants.

La présidente: Mais le méme principe s’applique a I’alloca-
tion alimentaire de I’époux, si I’époux est & charge. Toutefois,
j’ai lu des commentaires de juges d’aprés lesquels les conjoints
qui consentent a un divorce ne peuvent espérer garder le méme
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they were married, and if each is going to turn around and use
all of the money from the sale of the house to put into another
house, perhaps the additional support payments would not be
as high as he might otherwise award. As the witness said ear-
lier, these criteria are taken into consideration differently by
different judges.

Senator Cools: The witness made mention of property
awards in California. I am a strong opponent of the idea that
everything should be split 50-50. In other words, if I inherited
a business like the T. Eaton Company, which belonged to my
grandfather, I would be against its being split 50-50 upon
divorce. I am not in favour of the community property idea.

Ms. Dulude: Community property only applies to what is
acquired during the marriage. It always excludes inheritances
and gifts that are specifically given to one of the spouses.

Senator Cools: What would be the case if I were to have
inherited the T. Eaton Company when I got married, at which
time it was worth $5,000, but, along with my brothers J. Eaton
and F. Eaton, I expanded the business such that it was now
worth $20 billion? That would be an asset acquired during the
marriage, would it not?

Ms. Dulude: The increase would be shared under commu-
nity property or, in Quebec, under a partnership of bequest, on
the reasoning that you are partners while you are married so
everything that comes in is shared. If you do not like that you
can have a marriage contract saying that your marriage will
not fall under that regime but under another type of arrange-
ment.

Senator Cools: For the information of members of the com-
mittee, the former Attorney General of Ontario, Roy
McMurtry, introduced a proposal for a community property
arrangement, but it died in cabinet.

The Chairman: Ms. Dulude, I thank you for your presenta-
tion and for appearing here today.

The committee adjourned.

[Traduction]

mode de vie que lorsqu’ils étaient mariés et que si chacun
investit tout I’argent provenant de la vente de la maison pour
s’acheter une autre maison, les allocations alimentaires
qu’accorde le juge ne seraient peut-étre pas aussi élevées
qu’elles le seraient autrement. Comme I'a déja dit le témoin,
ces critéres sont interprétés différemment selon les juges.

Le sénateur Cools: Le témoin a parlé de la séparation des
biens telle qu’elle est pratiquée en Californie. Je m’oppose
vivement a ce que tout sont séparé moitié-moitié. En d’autres
mots, si j’héritais d’'un commerce comme la firme T. Eaton,
qui appartenait & mon grand-pére, je m’opposerais & ce qu’on
accorde & ma femme la moitié de la compagnie; je suis contre
la communauté de biens.

Mme Dulude: La communauté de biens ne s’applique qu’aux
biens acquis durant le mariage; les héritages et les cadeaux
qu’un des époux a regus sont donc toujours exclus.

Le sénateur Cools: Que se passerait-il si, au moment de mon
mariage, j'avais hérité de la compagnie T. Eaton qui valait
5000 $ et que, avec I'aide de mes fréres J. et F. Eaton, jai
accru la valeur de la compagnie 4 20 milliards de dollars? Ce
serait un bien acquis durant le mariage n’est-ce pas?

Mme Dulude: La valeur accrue serait séparées équitable-
ment en vertu de la communauté de biens ou, comme au Qué-
bec, de la communauté de legs, puisque le mariage rend les
conjoints partenaires et que tout ce qu'ils gagnent doit étre
partagé. Si cela ne vous plait pas, rien ne vous empéche de
signer un contrat de mariage d’aprés lequel votre union n’est
pas assujettie a ce régime mais plutdt d un autre.

Le sénateur Cools: Pour l'information des membres du
Comité, I'ancien procureur général de I'Ontario, M. Roy
McMurtry, avait présenté un projet d’entente relative a la
communauté de biens, mais le Cabinet n’y a pas donné suite.

La présidente: Madame Dulude, je vous remercie de votre
exposé et d’avoir comparu devant nous aujourd’hui.

La séance est levée.
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ORDERS OF REFERENCE ORDRES DE RENVOI

Extract from the Minutes of Proceedings of the Senate, Extrait des Procés-verbaux du Sénat du mercredi 12 juin
Wednesday, June 12, 1985: 1985:

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That The Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-46, intituled “An
Act to amend the Divorce Act”, in advance of the said
Bill coming before the Senate, or any matter relating
thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-47, intituled: “An
Act respecting divorce and corollary relief”, in advance of
the said Bill coming before the Senate, or any matter
relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

“With leave of the Senate,
The Honourable Senator Doody moved, seconded by
the Honourable Senator Phillips:

That the Standing Senate Committee on Legal and
Constitutional Affairs be authorized to examine and con-
sider the subject-matter of the Bill C-48, intituled: “An
act to provide for the release of information that may
assist in locating defaulting spouses and other persons and
to permit, for the enforcement of support orders and sup-
port provisions, the garnishment and attachment of cer-
tain moneys payable by Her Majesty in right of Canada”,
in advance of the said Bill coming before the Senate, or
any matter relating thereto.

The question being put on the motion, it was—
Resolved in the affirmative.”

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-46, intitulé: «Loi modifiant la loi sur le
divorce», avant que ce projet de loi soit soumis au Sénat
ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé a étudier la teneur
du Projet de loi C-47, intitulé: «Loi concernant le divorce
et les mesures accessoires», avant que ce projet de loi soit
soumis au Sénat ou toute question s’y rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

«Avec la permission du Sénat,
L’honorable sénateur Doody propose, appuyé par
I’honorable sénateur Phillips,

Que le Comité sénatorial permanent des affaires juridi-
ques et constitutionnelles soit autorisé 4 étudier la teneur
du Projet de loi C-48, intitulé: «Loi prévoyant la commu-
nication de renseignements susceptibles de permettre de
retrouver les conjoints défaillants et d’autres personnes,
ainsi que la saisie-arrét, pour I’exécution d’ordonnances et
d’ententes alimentaires, de certaines sommes entre les
mains de Sa Majesté du chef du Canada», avant que ce
projet de loi soit soumis au Sénat ou toute question s’y
rattachant.

La motion, mise aux voix, est adoptée.»

Le greffier du Sénat
Charles A. Lussier

Clerk of the Senate
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[Text] [Traduction)]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met, at 9:30 a.m., this day, the Chairman, the
Honourable Joan B. Neiman, presiding.

Members of the Committee present: The Honourable Sena-
tors Barootes, Buckwold, Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman,
and Stanbury. (7)

In attendance: From the Library of Parliament: Mr. Donald
MacDonald, Research Officer.

Also in attendance: The Official Reporters of the Senate.
Witnesses:

From the Advocates’ Society (Ontario):
Ms. Susan Lang, Chairman, Family Law Committee and

Ms. Rebecca Regenstreif, Member of the Society.

The Committee, in compliance with its Order of Reference
dated June 12, 1985, resumed consideration of the subject-
matters of Bill C-46, intituled: “An Act to amend the Divorce
Act”; Bill C-47, intituled: ““An Act respecting the Divorce and
Corollary Relief Act”; and Bill C-48, intituled: “Family
Orders Enforcement Assistance Act”.

The witnesses made statements and answered questions.

At 11:00 a.m., the Committee adjourned to the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui a4 9 h 30 sous la prési-
dence de I’honorable sénatrice Joan B. Neiman (présidente).

Membres du comité présents: Les honorables sénateurs
Barootes, Buckwold, Cools, Doyle, Fairbairn, Neiman, et
Stanbury. (7)

Egalement présent: De la bibliotheque du Parlement: M.
Donald MacDonald, attaché de recherche.

Aussi présents: Les sténographes officiels du Sénat.
Témoins:

Du «Advocates’ Society (Ontario)»:

Mm™ Susan Lang, présidente, Comité sur le droit de la
famille, et

Mm™ Rebecca Regenstreif, membre de la Société.

Conformément & son ordre de renvoi du 12 juin 1985, le
comité poursuit I’étude de la teneur des projets de loi C-46,
«Loi modifiant la Loi sur le divorce»; C-47, «Loi concernant le
divorce et les mesures accessoires»; et C-48, intitulé: «Loi
d’aide a I’exécution des ordonnances familiales».

Les témoins font des déclarations et répondent aux ques-
tions.

A 11 heures, le Comité suspend ses travaux jusqu'a nouvelle
convocation de la présidente.

ATTESTE:

Le greffier du Comité
Paul C. Bélisle
Clerk of the Committee



17-10-1985

Affaires juridiques et constitutionnelles 24:5

EVIDENCE

Ottawa, October 17, 1985

[Text]

The Standing Senate Committee on Legal and Constitu-
tional Affairs met this day at 9.30 a.m. to give consideration to
the subject matter of Bill C-46, to amend the Divorce Act; Bill
C-47, respecting the Divorce and Corollary Relief Act; and
Bill C-48 the Family Orders Enforcement Assistance Act.

Senator Joan Neiman (Chairman) in the Chair.

The Chairman: Honourable senators, perhaps we should
have one minute of silence to mark the defeat of the Blue Jays
last evening. If we have already cried enough, perhaps we can
proceed with the meeting. This morning we have with us from
the Advocates’ Society of Ontario Ms. Susan Lang and Ms.
Rebecca Regenstreif. I think you have been given copies of the
position paper which has been prepared by the Advocates’
Society. I believe that Ms. Lang is going to commence with a
brief statement outlining some of the points that are made in
the paper.

Ms. Susan Lang, Chairman, Family Law Committee, The
Advocates’ Society (Ontario): Madam Chairman, thank you
for giving us the opportunity to be here this morning. This
brief that you have is quite detailed and has a lot of drafting
considerations in it. We are not going to get into those at all.
Ms. Regenstreif and I will simply comment on some of the
major issues that might be of interest to the committee and
leave the question of the drafting for another time.

The Advocates’ Society, as you probably know, is an organi-
zation of lawyers and barristers who practise before the courts
in Ontario. One of its major objectives is to have some input
into legislative reforms. They have prepared briefs and
appeared before many committees. We wanted to talk about
the grounds for divorce. We have some concerns with respect
to them. We are in favour of retaining the “fault” grounds of
adultery and cruelty, but we feel that once the spouses have
been separated for a year they should be obliged to proceed on
the the ground of separation and not have the option of pro-
ceeding on the ground of adultery or cruelty. If they continue
to have the option of proceeding on the ground of adultery or
cruelty, we feel that it will lead to prolonged and unnecessary
litigation. Once the one year term is available, we feel they
should be able to go that route.

The Chairman: Do you mean they should be required to go
on that basis?

Ms. Lang: They should be required to go that route and
should not have the option of going on the ground of adultery
or cruelty.

Senator Buckwold: Do you also feel that they must proceed
after one year or can they extend it for as long as they want?

Ms. Lang: They can extend it as long as they want, but after
the one-year period their grounds ought to be restricted so that

TEMOIGNAGES

Ottawa, le 17 octobre 1985
[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles se réunit aujourd’hui a 9 h 30 pour étudier le
projet de loi C-46, modifiant la Loi sur le divorce, le projet de
loi C-47. Loi concernant le divorce et les mesures accessoires,
et le projet de loi C-48, la Loi d’aide a I’exécution des ordon-
nances familiales.

Le sénateur Joan Neiman (présidente) occupe le fauteuil.

La présidente: Honorables sénateurs, peut-étre pourrions-
nous garder une minute de silence pour rendre hommage aux
Blue Jays qui ont perdu hier. Bon, si nous avons suffisamment
pleuré peut-étre pourrions-nous commencer la réunion. Ce
matin, nous accueillons Mesdames Susan Lang et Rebecca
Regenstreif, de I’Advocates’ Society of Ontario; je pense que
vous avez regu des exemplaires de leur exposé de principe. Je
crois que M™ Lang commencera par une bréve déclaration
résumant certains des points soulevés dans leur mémoire.

Mme Susan Lang, présidente, Comité sur le droit de la
famille, Advocates’ Society (Ontario): Je vous remercie de ma
donner 'occasion de comparaitre devant vous aujourd’hui. Le
mémoire que vous avez entre les mains est trés détaillé et con-
tient de nombreuses considérations relatives a la formulation.
Nous ne nous y arréterons pas du tout. M™ Regenstreif et
moi-méme commenterons seulement certaines des grandes
questions qui pourraient intéresser le Comité et laisserons de
coté pour un autre moment la question de la formulation.

L’Advocates’ Society, comme vous le savez sans doute, est
composée d’avocats qui plaident devant les tribunaux onta-
riens. L’un de ses principaux objectifs consiste d participer aux
réformes législatives. En effet, I'organisme a rédigé des mémoi-
res et comparu devant nombre de comités. Nous désirons vous
parler de la question des motifs de divorce qui nous préoccupe
quelque peu. Nous approuvons le maintien des motifs d’adul-
tére et de cruauté, mais estimons qu’aprés avoir été séparés
pendant une année, les époux devraient étre obligés de deman-
der le divorce en invoquant la séparation et non I’adultére ou la
cruauté. Si on leur permet d’invoquer I’adultére ou la cruauté,
cela entrainera des litiges prolongés et inutiles a notre avis. Si
on permet aux époux de vivre séparément durant une année, il
faut qu’ils puissent continuer dans la méme voie.

La présidente: Faudrait-il les y forcer?

Mme Lang: Ils devraient étre forcés de poursuivre dans la
méme voie et leur interdire d’invoquer I’adultére ou la cruauté.

Le sénateur Buckwold: Croyez-vous qu’ils doivent étre tenus
d’aller de I’avant aprés une année ou devraient-ils pouvoir pro-
longer la période de séparation aussi longtemps qu’ils le dési-
rent?

Mme Lang: Ils devraient pouvoir prolonger la période aussi
longtemps qu’ils le veulent mais, aprés une séparation d’un an,
leurs motifs de divorce devraient étre limités de fagon qu'’ils se
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you do not get the mud slinging back and forth in the court-
rooms that we are all trying to avoid at this point.

We also want to discuss the issue of mediation in some
detail. We are all in favour of mediation. We think it should be
encouraged and expanded. You probably know that there are
mediation facilities now in place in the unified family courts
that are across the country, and we think that those should be
greatly expanded and made available to everyone. We have
great deal of difficulty with the concept of mandatory media-
tion, which, 1 understand, has been put to you. We do not
agree with mandatory mediation. We feel that mediation has
to be voluntary in order to be successful. You cannot make
someone negotiate and agree upon something. That is one
point. The other point is that mediation is in its infancy in
Canada. There are just not enough qualified mediators either
in the mental health area or in the legal area to handle manda-
tory mediation.

Of particular concern to the Advocates’ Society was clause
9(3) which obliges a lawyer in a divorce proceeding to inform
the spouse they are acting for mediation facilities available and
to mediate the issue not only of custody but also of support.
We have difficulty with that because of the new nature of
mediation across Canada. The fact of the matter is that sup-
port issues and property issues, if you are dealing with provin-
cial legislation, can be extremely complex. We have difficulty
with mediators who are not trained in the law mediating that
particular issue. We feel that it can lead to further litigation
and further hardship for the parties. We are just not at the
stage where we have mediators who can mediate the issue of
support successfully or, at least, we do not have enough of such
mediators. Lawyers are starting to do some mediation and
mental health people are starting to get enough of a basis in
legal training to know what the issues are, but more is needed.
The Law Society of British Columbia has a rule of professional
conduct on lawyers mediating family law disputes. The Law
Society of Upper Canada is only now considering one, and I do
not believe the other provinces have similar rules. Facilities are
just not available.

We would recommend that that subclause be amended to
delete the obligation on a lawyer to inform the spouse of
mediation facilities to negotiate the issue of support. We cer-
tainly feel that it may be appropriate at a later time but we
feel that it is not appropriate now.

Another subject I should like to refer to,is the bars to
divorce. You will recall that under the present legislation the
court has the jurisdiction to refuse the decree until satisfactory
arrangements are made for both child and spousal support. In
this bill it is proposed that the judge only shall have the discre-
tion to refuse the decree until satisfactory arrangements are
made for child support. We feel that there should also be a dis-
cretion in the court to refuse the decree until satisfactory
arrangements are made for spousal support. We all know what
difficulties there are with enforcement. It is one of the few
safeguards that we have at the moment. It is very rarely used

[Traduction)]

couvrent pas de boue devant les tribunaux ce que nous
essayons tous d’éviter.

Nous désirons également discuter de la médiation un peu
plus en détail. Nous préconisons tous la médiation. Nous
croyons méme qu’elle devrait étre favorisée et encouragée.
Vous savez sans doute que les tribunaux de la famille de tout le
pays offrent certains services de médiation et nous pensons
qu’il aurait lieu de les étendre considérablement et de les offirr
a tout le monde. Nous nous opposons a la médiation obliga-
toire qui, je crois vous a été proposée. De fait, nous rejettons
cette idée. A notre avis, la médiation doit étre volontaire pour
réussir. Vous ne pouvez forcer quelqu’un a négocier et a conve-
nir de telle ou telle chose, d’une part et d’autre part la média-
tion est un concept tout nouveau au Canada. Il n’existe tout
simplement pas suffisamment de médiateurs qui soient compé-
tents dans le domaine de la santé mentale ou du droit pour
régler des cas de médiation obligatoire.

L’Advocates’ Society s’est tout particuliérement arrétée au
paragraphe 9(2) aux termes duquel un avocat est tenu de ren-
seigner son client des services de médiation qu’il connait et de
discuter avec lui de I'opportunité de négocier des points pou-
vant faire I'objet non seulement d’une ordonnance de garde
mais également d’une ordonnance alimentaire. Cela nous est
plus difficile a accepter vu la nouvelle nature de la médiation
au Canada. Le fait est que les lois provinciales rendent parfois
les questions relatives aux ordonnances alimentaires et 4 la
séparation des biens extrémement complexes. Les médiateurs
ne connaissent pas les dispositions législatives traitant de la
médiation. A notre avis, cela peut entrainer d’autres litiges et
d’autres épreuves pour les parties en cause. Pour l'instant, les
médiateurs ne peuvent négocier avec succés la question des
allocations alimentaires ou, du moins, ils ne suffisent a la
tache. Les avocats commencent a s’intéresser a la médiation et
les spécialistes de la santé mentale commencent & acquérir des
connaissances juridiques pour savoir ce dont il s’agit, mais ce
n’est pas assez. La Law Society of British Columbia a établi
une régle d’éthique professionnelle a I'intention des avocats qui
se posent en médiateurs dans les cas de litiges familiaux. La
Law Society of Upper Canada envisage d’en instaurer une éga-
lement, mais je doute que les autres provinces soient dotées de
régles semblables. Les ressources sont tout simplement insuffi-
santes.

Nous recommanderions de modifier le paragraphe de fagon
a ne pas obliger un avocat a informer son client des services de
médiation dont il peut se prévaloir pour négocier une ordon-
nance alimentaire. Certes, cela pourrait se révéler utile plus
tard, mais le moment n’est pas encore venu.

J’aimerais parler du refus de la juridiction de prononcer le
divorce. Vous vous souviendrez qu’en vertu de la loi actuelle, le
tribunal a le pouvoir de refuser de prononcer le divorce jusqu’a
ce que des dispositions satisfaisantes aient été prises pour sub-
venir aux besoins de I’enfant et du conjoint. Le projet le loi
propose de n’accorder qu’au juge le droit de refuser le divorce
jusqu’a ce que des dispositions satisfaisantes aient été prises au
sujet de I’allocation alimentaire de I’enfant. Nous estimons
qu'il devrait étre laissé a la discrétion du tribunal de refuser de
prononcer le divorce jusqu’a ce que des arrangements satisfai-
sants aient été conclus pour la subsistance du conjoint égale-
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by the courts, but we think that the option should be there so
that the courts can use it in certain extreme circumstances.

Another small point that I would like to make is the effec-
tive date of divorce. The proposal in clause 12 is to change it
from 90 days to 30 days. We feel that the 30 days ought to be
abridged if both parties consent to that abridgement. We see
no reason why parties should have to wait for the 30 days if
they both consent to getting the divorce immediately. We also
feel quite strongly that the wording of both the present legisla-
tion and the proposed legislation is unduly restrictive on the
court in terms of its discretion to abridge that time period.
Under the present law it says that there have to be “special cir-
cumstances” and it has to be “in the public interest” in order
to abridge the time period. The wording of the new legislation
is not quite as restrictive but we feel that all that wording
should be deleted. It should just be a simple matter at the dis-
cretion of the judge.

Those of us who have practised in the family law area for a
number of years can tell you that when you appear on an
uncontested divorce you go through this whole charade about
whether that time period should be abridged. People come up
with the most incredible reasons in order to fit within this cate-
gory of “public interest” or “special circumstances”. It is just
not necessary or practical in today’s society.

The last issue 1 want to speak about before giving the floor
to Rebecca Regenstreif is the issue of joint custody. That is
another issue that we feel quite strongly about. We are very
much in favour of joint custody. We feel the court ought to
have the right to order joint custody. We have a specific
amendment that I will tell you about in a moment with respect
to the wording. We are against a presumption, however, of
joint custody. We have a great deal of difficulty with that.
Specifically, we feel that the words “joint custody” should
actually be used in the legislation in order to convey to the
courts that that is something that is, indeed, a possibility. We
would suggest an amendment to clause 16(3). It now reads:

The court may make an order under this section granting
custody of any or all children of the marriage to any one
Or more persons.

We have difficulty with that wording for several reasons, but
what we would suggest is that the court may make an order
under this section granting custody of any or all of the children
of the marriage to either spouse or to both spouses jointly.

We have difficulty with the presumption of joint custody for
all of the obvious reasons. In some cases people simply cannot
co-operate, and when they cannot co-operate, you cannot force
that co-operation. If you try to force that co-operation, the
only thing you are doing is hurting the children. You are not
accomplishing anything.

[Traduction]

ment. Nous sommes tous conscients des difficultés que pose la
mise en vigueur des ordonnances, mais c’est un des seuls
recours qui existent. Méme si les tribunaux y font rarement
appel, nous pensons qu’il y aurait lieu de prévoir cette possibi-
lité de sorte que les tribunaux puissent y recourir dans des cir-
constances exceptionnelles.

J’aimerais maintenant vous dire quelques mots sur la date
de la prise d’effet du divorce. L’article 12 propose de raccour-
cir de 90 jours a 30 jours la prise d’effet du divorce. Nous ne
comprenons pas pourquoi les partis intéressés devraient atten-
dre 30 jours si toutes deux consentent a obtenir le divorce sur-
le-champ. En outre, tant le libellé de la loi actuelle que celui de
la loi proposée restreignent indiment a notre avis le pouvoir du
tribunal de raccourcir la période. En vertu de la loi actuelle, on
ne peut abréger la période d’attente que dans des circonstances
spéciales et si c’est dans I'intérét du public. Bien que le libellé
du projet de loi ne soit pas aussi restrictif, nous estimons que la
disposition entiére devrait étre supprimée afin que le juge
puisse agir a sa discrétion.

Ceux d’entre nous qui travaillent dans le domaine du droit
de la famille depuis un certain nombre d’années peuvent vous
dire que dans les cas de divorce non contesté, les deux parties
doivent se préter a toute la mise en scéne pour déterminer si la
période devrait ou non étre abrégée. Les gens évoquent les rai-
sons les plus abracadabrantes pour pouvoir s’inscrire dans la
catégorie de «’intérét public» ou des «circonstances particulie-
res». Aujourd’hui, cela n’est tout simplement ni nécessaire ni
utile.

Enfin, avant de céder la parole a Rebecca Regenstreif,
j'aimerais parler de la garde partagée, qui est une autre ques-
tion qui nous préoccupe profondément. Nous préconisons vive-
ment la garde partagée et estimons que les tribunaux devraient
avoir le droit de statuer en faveur d’une garde partagée. Nous
avons élaboré un amendement que je vous communiquerai
dans quelques instants a cet égard. Toutefois, nous nous oppo-
sons & la présomption de la garde partagée. Plus précisément,
nous estimons que I’expression «garde partagée» devrait figurer
dans la loi de fagon que les tribunaux sachent que cette solu-
tion est effectivement possible. Nous vous proposerions donc
d’amender le paragraphe 16(3).

En vertu de la disposition actuelle, I'ordonnance rendue
par la juridiction conformément au présent article peut
prévoir la garde par une ou plusieurs personnes des
enfants a charge ou de I'un d’eux.
Ce libellé nous embéte pour plusieurs raisons, mais nous pro-
poserions de permettre au tribunal de rendre une ordonnance
conformément a cet article de fagon a accorder la garde des
enfants a charge ou de I'un d’eux a I'un ou a 'autre des époux
ou aux deux époux conjointement.

Nous nous opposons & la présomption de garde partagée
pour des raisons évidentes. Il arrive que des ex-époux n’arri-
vent pas a collaborer, et s’ils ne peuvent collaborer, on ne peut
leur imposer une collaboration puisqu’on ne réussirait qu’a
faire du tort aux enfants, et rien d’autre.
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There are other cases where the parties, the husband and
wife, have co-operated for years and we feel that in that situa-
tion the court ought to be able to continue to force them to co-
operate—and they will; once the litigation is over, they tend to
get back into a way of co-operating with each other. But in
some cases that does not happen.

Senator Barootes: You do not think that the words “one or
more persons”’ rather than “wife” or “spouse” might relate to
custody being granted to someone other than either parent?

Ms. Lang: We talked about that at some length in our com-
mittee, and at the beginning of the brief we also discuss it. The
difficulty we had is that we understand the federal govern-
ment’s jurisdiction under the Divorce Act to be limited to
spouses. But with regard to the situation of “other persons,”
ideally it would be nice if it could be dealt with here. But it
seemed to us that it had to be dealt with under provincial legis-
lation, and that it is dealt with under provincial legislation.

The one other point on the custody issue is that this legisla-
tion proposes certain qualifications to “best interests”. There is
basically a definition of “best interests”, and I understand that
there is a proposal that other things be added to that “best
interests” definition.

We feel that the case law has developed on “best interests™
sufficiently. “Best interests” is very clear. We do not feel that
it should be qualified or defined. We feel that “best interests”
is very clear, and we would like to leave it that way without
putting all kinds of other considerations in and perhaps
restricting the court in that way.

We are also very much in favour, I might say, of as much
access as possible to the non-custodial parent, and we do sup-
port legislation that would say that the access parent has the
right to educational, health records, et cetera, of the child, as
the Ontario provincial legislation now provides.

Having made those comments, I would now like to ask
Rebecca Regenstreif to comment on the issues. She will talk
mainly about support variation.

Ms. Rebecca Regenstreif, Member, the Family Law Com-
mittee, The Advocates’ Society (Ontario): The first proposal
of the society that I would like to deal with today deals with
the question of support under clause 15 of Bill C-47, and
specifically clauses 15(5) and 15(6). At the present time,
clause 15(5) says that “In making an order under the section,
the court shall take into consideration the condition, means,
needs and other circumstances of each spouse,” and it goes on
to list various factors.

It is the position of the society that it is not necessary to go
on and list other factors; that, in fact, the words “condition,
means, needs and other circumstances” encompass just about
any factor the court can think of or would wish to consider,
and that, in fact, the present situation, and in light of what has
happened until now, is that there is a very clearly understood
and well developed body of law which deals with those words
which are, at the present time, set out in the act as it now

[Traduction]

Dans d’autres cas, il arrive que les parties en cause, soit le
mari et la femme, ont collaboré pendant des années, et nous
croyons que les tribunaux devraient pouvoir les forcer a conti-
nuer de collaborer; une fois le litige réglé, les ex-époux recom-
menceront a collaborer I'un avec I'autre. Mais cela n’arrive pas
dans tous les cas.

Le sénateur Barootes: Croyez-vous que I’expression «une ou
plusieurs personnes» plutdt que «femme ou époux» pourrait étre
interprétée de fagon que la garde soit accordée a une autre per-
sonne que les parents?

Mme Lang: Nous avons discuté de cette question assez lon-
guement au sein de notre comité et nous faisons part de notre
point de vue au début du mémoire; ce qui nous ennuie, c’est
que la Loi sur le divorce restreint la compétence du gouverne-
ment fédéral en la matiére. Pour ce qui est des «autres person-
nes», ce serait idéal de pouvoir en discuter ici. Mais cette ques-
tion nous a semblé relever des lois provinciales et doit par
conséquent étre réglée conformément aux lois provinciales.

Par ailleurs, en ce qui concerne la garde des enfants, le pro-
jet de loi propose une définition de «’intérét» de I’enfant a
charge en proposant une définition de cet intérét, et si je ne me
trompe pas 'on ma proposé d’ajouter d’autres facteurs a la
définition de «’intérét.

Nous estimons que la jurisprudence s’est suffisamment pen-
chée sur «’intéréts, qui est on ne peut plus clair. Nous ne
croyons pas qu’il y aurait lieu de qualifier ou de définir cet
intérét qui, étant si évident, devrait demeurer tel quel sans que
’on impose d’autres facteurs susceptibles de restreindre la dis-
crétion des tribunaux.

Nous sommes aussi d’accord pour donner un accés aussi
libre que possible au parent qui n’a pas la garde de I’enfant et
nous appuyons toute mesure législative visant a lui accorder
I’acces aux dossiers d’éducation, de santé, etc., de I’enfant, tel
que stipulé actuellement par la loi ontarienne.

Ces quelques remarques étant faites, je prierais M™
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