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ORDRE DE RENVIH

Extrait des Procés-verbaux du S&€nal du mercredi 11 oclo-
bre, 1974:

ORDER OF REFERENCE

Extract from the Minuiss of the Proceedings of the Senate,
Wednesday, October 11, 1978:

“With leawe of the Senate,

The Honsurable Senator Stanbury moved, seconded by
the Henowrable Senator van Roggen:

That a Special Commitiee of the Senate. 10 be known
as the Special Commitiee of the Senate on the Constitu-
tion, be appmnted o consider and report upon the
subject-matter of the Bill C-60, intituled: “An Act 1o
amend the Constitution of Canada with respect Lo maliers
coming within the legislative authority of the parliament
of Canada, and 1o approve and authorize the taking of
measures necessary for the amendment of the Constitu-
tion with respect 1o certain other matters™, of the Third
Session of the Thirtizth Parliament, or any matier relai-
ing thersto;

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

That the Committee have power 1o send for persons,
papers and records, to examing witnesses, to print such
papers and evidence from day to day as may be ordersd
by the Committee and to sit during adjournments of the
Senate;

That the papers and evidence received and taken on the
subject in the preceding session be referred to the Com-
mittee; amd

Thar, nwithstanding Rule 66, the Committes be com-
posed of the Honourable Senators Argue, Austin, Barrow,
Baosa, Bowrget, Connolly (Oiiawe Wesr), Flvnn, Forssy,
Fournier {de Langudidre), Godirey, Grosar, Hayden,
Lafond, Lang. Lucier, Marchand, Marshall, McElman,
Malson, Obkon, Petten, Phillips, Rizeoto, Robichaud,
Smith {Cplchester), Stanbury, Wagner, Williams and
Yuryk.

The guestion being put on the mation, i1 was

Resolved in the allirmative,™

afvec lo permission du S£€nat,

L'honorable sématear Stanbury propose, appuye par
I'honorable sénateur van Roggen,

Ou'un comité spéoial du Sénat, qui sera connu sous ke
nom de Comité apécial du Sénat sur la Constitution, soit
constitué pour faire tude et rapport sur la tenzur du Bill
C-60, imtitulé: «Loi modifiant la Constitution du Canada
dans certaing domaines ressortissant & la compélence
législative du Pardement due Canada et prévoyan les
mesures nécesapires 4 la modification de la Constitution
dans cerlaing autres domainess, de |2 troisiéme seasion de
In trentiéme Législature, ou toutes nutres guestions gl 57y
rattachent;

Que le Comité soit nutorisé & retenir les services d'avo-
cats, de personnel ei de comseillers technigues doni il
pourra avoir besoin el 4 engager des dépenscs spbeiales
aux [ins de 'enguéte;

Qe le Comité soit autorisé i comvosjuer des personnes,
4 demander le dépdi de dossiers et de documens, d
interrager des Wemadns, 4 faire imprimer ao jour le jour les
documents ef les témoignages gque le Comité pourra
requirir et 4 siéger durant les ajournements du Sénat;

Que les temoignages entendus et les documents receeil-
lis sur le sujel aw cours de la dermiére session soienti
déférés an comité; et

Que, nonobstant article 66 du Réglement, ke comité
soil composé des honorables sénateurs Argue, Awstin,
Barrow, Bosa, Bourger, Connolly {imawa-Cuesr), Flyan,
Forsey, Fournier {de Lanawdiere), Godirey, Grosart,
Havden, Lafond, Lang, Lucier, Marchand, Marskall,
McElman, Malson, Clson, Petien, Phillips, Rizzuto, Robi-
chawd, Smith {Colckesterd, Stnbury, Wagner, Williams
el Yuryk

L motion, mise aux voix, est adoptée.s

Le greffier du Senar
Rabert Fortier
Tive Clerk af the Senare
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MINUTES OF PROCEEDIMNGS PROCES-VERBAL

WEDNESDAY, OCTORER 18, 1978 LE MERCRED! 18 OCTORRE 1978

i3) (3

| Texi] | Praduciion]

The Special Commities of the Senate on the Constitution
mel i camera at 403 pom., this day, the Chairman, the
Honourable Senator Richard 1. Stanbury, presiding.

Present: The Honourable Senators Argue, Bosa, Connolly
{thiawa West), Forsey, Godfrey, Hayden, Lamg, Malson,
Olson, Smith { Cadchesrer), Stanbury and Ywzyk, (12)

Present bui mot of the Commirtee; The Honourable Senator
Beaubien. (1)

I artendance: Mr, Robert I, Cowling, Counsel io the
Commities and Mr., Raymond L. du Plessis, Q.C., Law Clerk
and Parliamentary Counsel 1o the Senate.

The Committee resumed consideration of a draft report.

Following discussion, and wpon Motion of the Honourable
Senator Forsey, it was resolved that the Committee do now
approve the said report and that it be tabled in the Senate.

It was further agreed that the Chairman move that the
report be appended to the Debates of the Senate and the
Minutes of Proceedings,

AL 5235 pom, the Commiitee adpurned 1o the call of the
Chair.

ATTEST:

Le Comité spécial du Sénat sur la Constitution =2 réunit
awjourdhui & huis clos & 16 h 15 sous la présidence de I"hono-
rable stnateur Richard J. Stanbury {président).

Présenis; Les honorables sénateurs Arguee, Bosa, Connolly
{heawa-Ouest), Forsey, Godfrey, Hawden, Lang, Molson,
Mson, Smith (Colokester), Stanbury et Yuevk. (12)

Présent mals ne falsant pas partie dw Comité: L'honorable
wénateur Beaubien. (1)

Aussi présents: M, Robert ). Cowling, consealler du Comité
et M. Raymond L. du Plessis, c.r., Légiste et conseiller parke-

mentaire auprés du Séaat.

Le Comité poursuit I"étude d’un projet de rapport.

Apris discussion, et sur motion de 'honorable senalewr
Forsey, il g5l décsdé gue le Comité approwve ledit rapport ed
qu'il soil déposs au Sénal.

Il esi également convenu que le présideni propose que le
rapport st pednl aux débais du Sénat el aux procis-verbaox,

A 1T h 55, le Comité suspend ses travaus jusgu'd nouvelle
conviocation du président,
ATTESTE:

Le gredfier du Comilé
Aline Pritchard
Clerk of the Committer

Note: For previous evidence see Issue numbers | to % of
the Third Session, Thirtieth Parliament, 1977-78,

Notn: Pour les iémoignapes préctdents, vair bes Tascieubes
| & 9 de la trodséme wession de & trentigme
begislatire, 1977-1978,
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Constilulion

FIRST REPORT OF THE SPECIAL COMMITTEE OF
THE SEMATE ON THE CONSTITUTION ON
THE SUBIECT-MATTER OF BILL C-td, INTITULEL:
“SCONSTITUTIONAL AMENDMENT ACT, 197587

WEDNESDAY, Oclober 18, 1978

The Special Committee of the Senate on the Constitution
has the hanour to preseni ks First Report as follows:—

[ —-GENERAL
INTRODUCTION

I. The Cammilriee

One June 20, 1978, Ball C-60 entitled “An Acl 1o amend the
Constitwiion of Canada with respect to matiers coming within
the begislative authority of the Parliament of Canada, and to
aApprove and authorize the taking of measures necessary for the
amendment of the Constitution with respect to certain olher
matters” was given first reading in the Howse of Commoens. Al
the same time, the Government stated that 1S arger date for
enactment of the Bill was July 1979, In accordance with the
practice of the Senate to refer to committes the subject matier
of importan: bills introduced in the Houwse of Commons in
advance of their coming (o the Senate to allow time for careful
study, and se that the government and the House of Commons
hawve the benefit of recommendations of the Senate before such
bills are adopled by the Howse of Commaons, the Senate on
June 281k awthorized the appoiniment of a special committes
to consider and report upon the subject matier of Rill C-a0.

The committee, which was known as the Special Commitiese
of the Senate on the Constitution, was duly appointed amd
commenced its considerntion of the Bill on July 25th. Prior to
the end of the last Session of Parliament, it had beld chirty-six
sittings for the purpose of hearing witnesses (see lisl atached
as Appendis “A™) and study and consideration of the Bill
Preparation of a report was in the final stages but it was
impassible to complete it in tme for tabling belore the Sesion
ended on October 10th. The commities therefore reported
accordingly and recommended that it be reconatituted for the
purpose of completing the report. The present commities was
appointed by the Senate on October 11 for that purpose and 1o
continue its study of constitutional matiers.

I, Narure of the present repori

Although as imdicated above the committes has held a
number of sittings over a period of approximately two and a
halfl months, it does mot conssder that there has been sufTicient
Lime either fo hear all of the evidence that is required on the
proposals conlained in Bill C-60 or to reach finnl conclusions
on all aspects of the Bill. The proposals are novel and far
reaching and deserve serious and wunborried study. Meverihe-
less, because of statements that the Bill would not be reintro-
duced 10 its original form and that drafting of a new bill would
likely be put in hand soon, vour commities considers il impaor-
tant to record without delay the views based on the study that
iL has been able 1o give to the proposals so far, so that they will

PREMIER RAPPORT DU COMITE SPECIAL
DU SENAT SUE LA CONSTITUTION SUR
LORJIET DU BILL C-60, INTITULE:
w01 CONSTITUTIONNELLE DE 19780

Le MERCRER |8 oclibre 1975

Le Comite spécinl du S&nat sur la Constitution a 'homscur
de présenier son premeer rpport;

—GEMERALITES

INTRODMUCTION
I, Le Comité

Le 20 juin 1978, le Bill C-60, intitulé «Loi modifiane la
Constitution du Canada dans cerlains domaines resortissanl 4
la compétence bgislative du Parlement du Capada e pré-
voyant les mesures nécessaires @ la modification de la Cossti-
tution dans certains autres domainess, franchissait I'"Gape de la
premiére lecture & la Chambre des communes. Le méme jour,
le gouvernement déclarail quiil prévoyait promulguer Ia Toi en
juilles 197%, Conformément & la pratique adoptée au Sénat,
qui veul qu'on renvoic en comité la encur des bills imporianis
dipemés & la Chambre des communes, avant qu’ils ne parvien-
nent gu Sénai, pour quen soil faite une éude approfondie et
que le gouvernement ei la Chambre des communes puissent
tenir comple des recommandations du Sénal avant gue
Chombre ne les adople, e Sénat autorisait, le 28 juin 1978, Ia
création d'un comité spécial chargé d'éudier la tencur de ce
bill important et de faire rapport & son sujel.

Le comité connu sous le nom de Comité spécial diu Sénan sur
la Constitution, a &0é dimeni constitud et a entrepris "2ude
du projet de Joi ke 25 juillet. Avant b cldture de la dernidgre
session parlementaire, il avait dépd tenu 36 séances dans be bui
de recueillir des iémoignages (woir la liste des érmodms 8
"Annexe aAs) et d'Bluedier le projet de be. La rédaction du
rapport constituait Maltime &ape, mais il a éié impossible de le
terminer & temps pour le déposer avant ka clbture de la session,
soit le 10 ociobre. Le Comité o donc Fail rapport en consé-
quence ef recommande quon le nomme 4 nouveau pour gu'il
puisse termimer son document. Le présent Comitd & donc £1é
nommié par le Sénat be 11 octobre & cette fin, ains que dans le
but de poursuivre son étude des questions constitutionnelles.

2. Narwre du présent rapport

Bien que votre Comité ait siégé pendant environ deux mois
el derni, il estime ne pas avoir disposé de suffisamment de
temps ni pour recieillic wus les moignages que nécessite
I'ttade des propasitions contenues dans be proget de loi C-60 ni
powr en arriver i des conclusions définitives sur tous les aspects
du projet de ks, Les propositions qui ¥ sonl contenues soni
nowvelles ef complexes el méritent d'étre étudiées de fagon
approfondie el sans précipitation. Toutefois, comme on a
signalé que le projed de loi ne serail pas présent sous ln méme
forme § la prochaine session du Parlement ef qu'une noavelle
version serait publife sous peu, votre Comité stime important
de consigner les opinions formuléss sur les propositions de
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be available for consideration in dicussions leading o @
revised bill,

Your committes heard experi evidence on the proposals in
general as well as on particular subpects. In addition, it had
several sessions with the drafismen of the Bill.

While your committee & not i a position to comment on all
of the provisions, the queries raised during its bearings are on
the record and will be available to {hose involeed in the
continuing process of constitutional reforem. In this connectian,
your commitlee commends W those interested the excellent
summary of evidence and discussion prepared by the Research
Bramch of the Library of Parliament, copies of which are
available.

THE “PROCESS" OF CONSTITUTIONAL REFORM

The Beirish North America Acd may be 110 vears ald and
some of its language guaint, but it is o document Lhat has, in
the main, served Canodians well and proved o be enormously
flexible. Drrastic changes to it should not be made in haste.

There has been greal difficully over the years in accomplish-
g comprehensive constitutional change and your commitlee
wishes to commend the Government for taking the step of
putting proposals in legislative form. This, together with the
original speedy timetable lor adoption has focused the concen-
trated attention of Canadians on constitutional questions.

Essential parties to any form of wide-ranging constitutional

reform are the provincial governments. Their negative reaction
1o Bill C-50 is well known. 1t was expressed first in August at
the Conference of Provincial Premsers in Begina amd again in
Monireal in September at the meeting of provincial ministers
responsible for constitutional mattess.

The Premicrs complained aboul the ameunt of prior consul-
tation, the announced intention of procesding unilaterally in
certain areas and the fact that proposals on the distribution of
legislative powers were not  available for  simuliansous
discussion.

Following & challenge, by expert witnesses, of the claimed
legal right of Parliament to proceed unilaterally on the pro-
pasals regarding the Monarchy and the House of the Federa-
tion, the Joint Committes of the Senate and House af Com-
mond an the Constitution adopted a resolution recommending
that the qusstion be referred 1o the Supreme Court of Canada
for decision. Shortly afterwards, the Minister of Justice
announced thal the question insofar as it concerned the House
of the Federntion would be so referred.

sorte qu'on puisse s’y reporter lorsque de nowvelles discussions
seront entambes en vue d'une nouvells version du projet de Joi

Vidre Comitg a entendu des spéeialistes se prononcer sur les
propositions fant en o qui concerne des questions d'ordre
general que particulier. En ouwtre, il & renconiré i plesieurs
reprises les rédacteurs du proget de lo,

Bien que votre Comité ne soit pas en meswre de faire des
recommandations sor fows ces points, les guestions soulevées
au cours de ces séances seront consignées afin gue puissent en
prendre connaissance ceux qui travailleront 4 la poursuite de la
riforemse constitutionnelle. A cet égard, vatre Comité recom-
mande 4 ceux que la chose intéresse Mexcellent résumé des
témoignages et délibérations préparé par le Service de recher-
ches de la Biblivthégue du Parlement et dont nous pouvons
wius fowrnir des copies.

4LE PROCESSUSs DE LA REFORME CONSTITUTION-
MELLE

Méme si U'Acre de DAmérique du Nord britarmigue o
rgintenant |10 ans el gue la langue dans laguelle il est rédigé
sit un peu déswéte, il n'en reste pas modins Que cesl un
document qui a, en général, &2 trds utile au Canada ef 5'esd
avére treés souple. 1) conviendrail donc de ne pas le modifier
radicalement de fagon précipitée,

[l a éeé eeés difficile au fil des ans d'effectuer des modifica-
tions constilutiwmnelles exhawstives et volre Comile tbent 3
féliciter le gouvernement davoir décidé de soumettre ces
propositions sous Forene législative. Adnsi, grice en ouire aw
calendrier d'adoption rapsde qui a &te [ixé, "attention des
Canadiens a &té attirds sur ces questions d'ordre constitution-
nel

Les gouvermemenis provincioux ont également un rale
important 4 jower dans towie réforme constitutionnelle de
grande envergure. Leur réaction négative au Bill C-60 st bien
connue. Elle s'est d'abord exprimée en aoit, lors de la confé-
rence des premiers ministres provinciaux ienee & Regina, et
une deuxiéme fois en seplembre, & Montrdal, lors de la rencon-
tre des ministres provinciaex chargés des affaires constitution-
melles.

Les premiers ministres se sont élevés contre ke manque de
consultation préalable, contre la pette intention du pouverne-
ment de procéder unilatéralement dans cerains domaines e
contre le fail gue les propasitions relatives au partage des
pouvairs Mgislatifs ne lewr aiznt pas &6 soumises d ce moment
pour leur permettre d'en discuter.

[es experts pyant remis en guestion be droil revendigué par
le Parlement d'agir unilatéralement quani aux propositions
comcernant la momarchie ¢t la Chambre de la Fédération, le
Comité mixte du Sénat et de ln Chambre des communes sur la
Constitution a adopié une résolution recommandant que cetie
quesiion soil soumise pour décmbon 4 la Cour supréme du
Cannda, Peu aprés, Iz ministre de o Justice o annoncé que la
question serail en effet soumise 4 la Cour, du moins en ce qui
cancerne la Chambre de la Fédération,
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The reference 1o the Supremes Court will seiile the lepal
question 0 that any amendments ultimately agreed upon can
be made in the certpinty that the proper procedure has besn
followed. However, whatever the Court may say aboat the
necessily or degree of provincial agreement that must precede
such amendments, your commitiee hopes that they, as well as
other proposals, will be made in close consuliation with the
provimcial governments.

Your committes expects that these events, the lorthcoming
federal-provincial constitudional conference and the report of
the Task Force on Canzdian Unity will have the effect of
slowing down the timetable ariginally proposed and of bring-
ing the discussion of all factors into much closer proximity.

While the advisability of attempis at comprehensive consti-
tutional refarm has been questioned (see for example Dr. 1. A,
Corey, “Uses of n Constitetion”, Low Sociery of Upper
Canada Special Lecrures on the Constitution (1978), particu-
larly &0 pages 3, 13 and 15), if we are to embark on such an
aviempl, il & the committee’s view that all of the proposals
should be laid before those whose decision 15 requimed,

AN AMEMDING FORMULA

A fendamental question in eonstilutiomal reform i the
development of a suitable amending formula for thoss impor-
iant areas, including sections 21 and 92 of the BN A Acr, that
can pow only be amended by an Act of the Parliament of 1he
United Kingdom, Reaching agreement on such a formula is
esgential to “pairiation” of the constitution.

It is also important in the face of the many proposals in the
Bill to “entrench™ certain provisions. The nature of the amend-
ing formula will have a bearing on the question of whether or
nid it s desirable 1o place a given provision in the entrenched
category. IT the formula is too strict, some provisions may be
better left unentrenched.

The proposal regarding the Howse aff the Federntion also
illestrates the importance of the question of entrenchment.
Ome of the legal issuess a5 o Parliament’s right 1o enact the
proposal wnilaterally turns on the guestion of whether the
propasal to substitute 3 House of the Federation for the Senate
affects rights or privileges granted or secured 1o the legislature
of the government of a province within the meaning of head |
of section 91 of the BN A, Aci. For even i the Supreme Court
should decide that enactment of the proposals does not affect
such rights or privileges and that Parliament is compeient to
enact them, the proposals themselves, by giving 1o the provin-
cial legislatures the right to select members of the House of
the Federation, appear to secure sach rights. Thus, while
Parliament might be competent to ennct the proposals initially,
it might be incapable of amending them in the future.

La Cour supréme devra donc régler le probléeme juridigue
pour que |a procédure appropriée puisse éire appliguée 4 toute
modification adopiés wltérieurement. Toutclois, quo gque
décide la Cour sur la nécessité doblenir awparavant Paccord
dies provinces ow sur la mesure dans laquelle cet accord doit
intervenir, volre Comilé espére gue ces modilications, de
méme que towls auire proposition, ne seront faites quien
comsuliation éroite aver les pouvernements provinciaux

Le Comité préved que, vu bes circonstances, el compie lenu
de la prochaine conférence fédérale-provinciale sur la Cansti-
tution ainsi que de la parution du rapport du Groupe d'ziede
sur Punité du Canada, le calendrier d'exécution initialement
fizé s¢ trouvera retardé et que les discussions sur tows les
lacteurs en jeu vont éire rapprochées.

Bien que IM'opportunité d'une refonte de la Constitution ai
&1é remise cn question (voir par exemple «Uires of @ Conslite-
figne par M. 1 A Corey, Law Society of Upper Canada
Epecial Leciures on the Constitution (1978), e1 plus particulié-
rement, les pages 3, 13 et 15), lorsqu'il deviendra évident que
naus pous orentons en ce sens, de 'avis du Comité, toutes les
propositions A4 cet égard devront Elre soumises 4 cewx gui
awront d en décider.

UNE PROCEDURE DPAMENDEMENT

Une des guestions fordamentales gui se poseni dars la
réforme constitutionnelle est Pélaboration d'une procédure
d'amendement appropriée i ces importants domaines, nolem-
ment ceux sur besquels portent les articles 910 ei 92, qui ne
peuvent &tre modifiés que par adoption d'une ka do Parle-
meat du Royaume-Uni 11 est indispensable qu'on s'entende
sur une formule d*amendement pour gue la Constitution paisse
ére rapatriée.

Etant donné les nombreuses propositions contenues dars be
projet de lod, il et également important d'en sconstitutionaali-
sere cerlaines dispositions. Le genre de procédure d'amende-
ment chodsie influera sur le réglement de la guestson de savoir
g'il est ou non souhaitable d'insérer d lo Constitution une
disposition doanée. 50 la procédure est trop rigowresse, il
vaudra peui-Bire micux pe pas comstitutionnaliser certaines
dispogitions.

Lz proposition concernant la Chambse de ln Fédération
illusire également limportance que revil la gquestion de la
constitutionnalisation. En ce qui concerne l2 drodt du Parle-
ment d'adopier unilatéralement cette proposition, il s"agit
d'établir si, sur le plan juridigue, ln proposition de remplacer le
Sénat par wne Chambre de la Fédération powrrait porter
préjudice aux drodts ou aux praviléges accordés ou garantis i
I"Aszsemblée [Egiclative ou au gouvernement d'ene provines, au
sens de la rubrigoe 1 de Uarticle 91 de " Aete de U Amérigue div
Nord britannique. Le Comité fait observer gue méme si la
Coer supréme décidait que les propositions ne portent pas
atteinte & ces droils et priviléges el que ke Parlement est donc
habilité & les promulgeer, il demeure gue les prapositions
elles-mémes semblent, du Fail gu'elles donnent aux Asacmblécs
Iégislatives des provinees be droit de nommer des membres de
Iy Chambre de la Fédération, garantir ces droits. Done, bien
que le Parlemeni puisse dans un premier temps adopler les
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Bill C-60 contains no proposals on an amending formula,
although the Government subsequently issued a paper entitled
“The Canadian Constrtution and Constitutional Amgndment™,
which reviews the history of the search for an amending
formula in Canada and sets out varipus possibilitees,

¥our committes considers that high priority should be given
to reaching agreement with the provinces on an amending
formula as part of the continued discussions on the substance
of constitutional reform,

[—SPECIFIC OBSERVATIONS ON BILL C-60

DRAFTING STYLE

The drafting of Bill C-60 in your commiltee’s opinion leaves
miach to be desired in many cases. The siyle of presentation s
very similar to that of ordinary ledernl statwies dealing with
technical aor complex subjects. While an arrangement congist-
ing of elephantine sections with numerous subsections and
paragraphs may be suited to such statutes (not all would even
agree on this) your committee supgests that some other
approach should be wsed when it comes (o comstilulions.
Somesne has said that the Bill reads like a lease, others have
said that it rends like the facome Tax Act. Surely neither is a
mizdiel of inspiring literary excellence. A constitution should be
an enduring historical docuement, capable, so far as possible, of
casy understanding by the layman and by students. If the
language of the 8N 4. Acr iz, as the Government paper “'A
Time for Action” suggesis, “obscure’ and “the style plodding
and uninspiring”, the Bill is little improvement.

STATEMENT OF AlMS

Your committee considers it desicable o inclede a State-
ment of Aims in the constitution, They should be more tersely
expressed however and arranged in a more easily readable
manner. Clause 3 alone, for example, is a sentence of ssven-
teen lines and many of the stated aims sel oul in clause 4 are

nearly as ||.1ng.

CHARTEK OF HUMAN RIGHTS AND FREEIMIMS

| Presemt Provisions

The present Bill of Rights is an ordinary statute of Parlia-
ment that could be repealed or amended by Parliament at any
time. While the Bill of Rights contains provisions indicating
that it 15 to apply even to subseguent statutes that conflict with
it, the couris have been hesitant to apply it. The Bill of Rights
applies, of course, oaly to ledernl legislation, although some
provinces have enacted their own Bill of Rights.

propositions, il powrrait dans lavenir ne pas pouvoir les
modifier.

Le Bill C-60 ne renferme ancune proposition au chapitre de
la procédure d'amendement, bien que le gouvernement ait
publié, aprés Iintroduction du kill, un mémoire intitelé Lo
Constitution canadienne e sa mod{fcation, qui fait Ihistori-
que de la recherche d'une procédure damendement au Canida
el présente bes diverses possibilités offeries.

Votre Comité eat d'avis qu'il faudraii, avant toute chose,
tenter de s'entendre avec les provinces sur unc prru:é_dun:
d'amendement dans le cadre des pourparlers qui se poarsuivent
sur estence de la réforme conatitutionnelle.

II—REMARQUES PARTICULIERES 5UR LE BILL
C-60

STYLE

Votre Comité est d'avis que dans de nombresx cas la
rédaction du projet de lod laisse beaucoup i désirer. Le siyle de
In présentation ressemble &roitement 4 celui d’autres lois
fédérales traitant de sujels lechnagues arides. Bien gue des
texies comporiant dinterminables articles dotés de nombreux
paragraphes et alindas puissent convenir 4 ces lois (tous ne
seraient pas d'accond sur cette question), votre Comilé propose
une autre approche en matiére de constitution, Un observateor
a comparg le projel de loi & un bail, d'awires 4 la Lo de
Uimpor sur e revenu, deux exemples forl peu inapirants du
point de vue littéraire. Une Constitution devrait étre un docu-
ment historsque durable que le profame comme [I'étudiant
pourrait comprendre facilement autant gue faire 52 peul. Si le
libellé de I"dere de UAmérigue du Nord britannigue, est
spbscurs el eson style lourd 20 peu inspirants, comme le prétend
le decument préparé par le gouvernement et intitulé «Le temps
d’agirs, le projet de loi n'npporte pas benucoup damehioration &
cet epard.

DECLARATION DES OBJECTIFS

Yotre Comitd estime souhaitable dinclure dans la Constitu-
tion une déclaration des objectifs, lesquels devreaicnt &tre expri-
més de fagon plus concise ot disposés de manére 4 en Taciliter
la lecture. Par exemple, le troisiéme article consiste en une
phrase de douze lignes el bon nombre des objectifs énoncés &
Farticle 4 sont presque aussi longs,

CHARTE CANADIENNE DES DROITS ET LIBERTES

1. Dispositions actuelles

L'sctuslle Déclaration canadienne des droits est une loi
ordingire du Parlement que ce dernier powrrait, bien entendu,
abroger ou modifier en Loul temps. Malgré ceriaines disposi-
tions prévoyant son application, méme en cas de conflil avec
toute loi subséquente, les fribunaux ont loujours hésiter &
appliquer la Déclaration des droiis. Celle-ci ne vaul évidem-
ment que pour bes lois Fédérales, méme si certaines provinces
ont leur propre Déclaration des droits,
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Biull Tl wpuld incorporate the substance af the present Bill
of Rights in the constitution, It would add additional rights,
saamie of which are taken from existing provisions of the 8.4 .4
Act and other statutes, dealing with the inter-provincial maobal-
iy of citizens, the duraten of elected legislative bodies and

lampuape and schooling rights.

The Charter wourld apply 10 all federal legislation from the
date of coming inta force of the Bill (subclause 131013} In its
provincial dimensions, however, it would apply only 1o those
provinces that decsded 1o “opt in”. The incentive for each
provines to do so is that the federal power of disallowance of
provimcial legislation would be dropped when any province
“opts ", Apparently, however, o province could opt oet later
and presamably the power of disallowance would then revive.
While there is provision for eventual entrenchment of the
Charter {subclause 13001}, the effect and meaning of this
obviously cannot be undersiood until an amending Formula is
devised, with provision as to how it will operate in relation Lo
amendments to the Charter.

i, Evidence

Of the distimguished witnesses on the subject of human
rights that your committes has heard e date, none appeared
eritical «f the actueal inventory of rights and freedoms pro-
pased, althosgh your commitiee poinis oul that it has not had
time 10 hear sulficent evidence with respect 1o the progosed
inter-provincial mability rights and the language and schooling
rights.

O the general question of the enforceability of the Charter,
ane witness was opposed to entrenchment on the grownds than
it tends 1o give oo much begislative authority to the Courts
and would hamper the ability of ihe people to reflect changing
values in socicty through legislative action.

Another witness, although not opposed 1o entrenchment, felt
that it wouwld ade litthe 10 the enforceability of a constitutional-
ized Bill of Rights that clearly expressed the intention that it
wis i override sdher legislation, He was also concerned that
the proposed wording of the Charter would permit continuwa-
tion of the “frozen concepls™ theory in establishing rights and
freedoms. Finally, he was concerned that some of the rights
and freedoms granted might be rendered dllusory by the
abdence of adequale remedies and, particularly, of an exclu-
dwnary rule in regard to adminisirative acts and evidence
obtained in contravention of the Charter,

4. (hhrervalions

Your commmittes agrees with the proposal to place the Bill of
Rights in the Constitution.

Maotwithstunding the copenl arguments thai exist to the
contrary, your commitiee considers  that, in  principle,
entrenchment of a Charter of Righis and Freedoms applicabls
i both the Parliament of Canada and the provincial legisla-
fures would be desirable. It refers, however, to ats earler
observations about the relationship of entrenchment to a suii-

TEA0E=]

2. Pispositions du Bl C-60

Le projet de loi vise & intégrer D'actuslle Déclaration cana-
dignne des droits dans la Constitution 1 & v ajouter dauires
droits, dont cerfaing proviennent de dere de U Amerigue du
Nord britannigue et de diverses lois, relativernent 4 la mobilité
des citovens entre les provinces, & la dwrée du mandst des
corps egislatifs, aux drois linguistiques et 4 tducation.

La Charte s'appligueern 4 toute kod fédérale dis Nadoption du
projet de loi (paragraphe 130 {15}, Au nivean provincial, elle
ne s'appliguera qu'aux provinces qui auront décudé de Nndop-
ter. Elles seroni portées 4 v souscrire du seul fail que le
pouvoir fédéral de désaveu serait écarté & 'endrod de chaque
provinge condentante. Been nempécherail cependant que Mune
ou Pawire se rédrocte par la suile, mais alors le pouveir de
désaveu serait probablemeni réabli,. Méme 3%l existe wne
disposition prévoyant 'inclusion de la Charte dans la Coastito-
tion (paragraphe 131 [2]], on n'en comprendra le sens el la
poriée que lorsqu'une procédure aura £0¢ confue quanl 4 la
fagon d'apporter les amendements 4 la Charte.

3. Témoignages

[ tous les distingués témoins gui oni comparu devant volre
Comité jusqu'd maintenant, aucun ne sembls avoir critigué la
liste actuelle des droits et des libertés proposés, méme =i volre
Comité tient 4 souligner qu'il n'a pas eu le temps d'entendre
sulfisamment de 1Emodns au sujer des droils sur la mobilile des
personnes enire les provinces ef des droits linguistiques ou
scolaires.

En £ qui concerne la guestion de la mise en application de
la Chare, un témoin s'est opposé 4 son inclusion dans la
Constitution prétendant gue cela donnerait trop de pouvoir
aux iribunawx e nuirait i Padoption éventuelle de bods reflé-
tant I"évolution dies valeurs sociales.

Un auire témain a déclaré, méme 51l ne s'esl pas opposé A
l'inclusion de la Charie, gue cela ne favoriserail que trés peu
I'application d'une Déclaration des deoits constitutiannalisée,
qui énoncerail expressément sa suprématie sur toule autre loi.
Il #1adn awssi préoccupd du Fail gue la tencur proposée de la
Charte permettrait b maintien de la théorie de scancepts figés.
pour déterminer les droits el Jes liberiés, Enfin, il craignait
aussi Que certaing des droits et libertés accordés ne deviennent
illusoires en I'absence de recours suffisants e, particuliére-
ment, en 'absence de réglements & I'égard des agissements de
Tadministration et des Lémoignages oblenus en contraveniion
de la Charte.

4. Observarions

Vatre Comité accepte d'inclere la Déclaration des droits
dans la Constitution.

Monobsiant les puissants arguments en faveer du contraire,
votre Comité considére gu'en principe, il scrait souhaitable
dinclure une Charte des droits et liberiés applicable tant au
Parlement qu'aux corps légistatifs des provinces. 11 se reporte
cependant, & ses observations préchdentes sur le rapport entre
lMinclusion de la Charte et 'adoption d'une procédure " amen-
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able amending formula and the difficulty of recommending
entrenchment withowl knowning how the formula would

operate.

Your committee refers to the summary of evidence pre-
pared by the Research Branch of the Library al Parliament
mentioned earlier in this report and the Procesdings of the
Commitiss, [ssue No. 4, Augest 10, 1978, as to suggestions lor
improvement in the wording of certain sections,

THE MONARCHY, GOVERNDR GENERAL AND
CABINET

¥our committes considers that some of the fears expressed
on the subject of the provisions relating to the monarchy, the
Governor General and the Cabinet have exaggernted the extent
of the changes propesed in the Bill. Ai the same time, it
considers that the Government's avowed objective of stating
the actual practice of copstitutional monarchy in contempo-
rary terms would, in oso far as the role of the Quesn is
congerned be betier achieved by

(a) referring to the Queen simply a3 the “sovercign™ of
Canada (as in the French text of clause 30) rather than
the “sovereign head™ of Canada;

(b} declaring, in clause 43, that the exscutive government
of and over Canada shall be wesied in the Quesn to be
cuercised by Her Majesty personally or by the Governor
Cieneral of Canada; and

(e} retaining the Queen as part of Parliament,

With respect to the appointment of the Governor General,
your commities is of the view that some consideration should
be given 1o the inclusion in the Constitution of a provisin
relating 1o the security of ienure of the person occupying the
position of Govermor General.

Your commitiee considers that section 55 of the B.N_A. Aer
should be modernized by removing the provision lfor withhald-
ing assent or reserving bills for the Quesn's pleasure as this
provision is clearly obsoleis,

Your commitiee also questions whether clavse 47 vesting
the command-in-chiel of the Canadinn Forces in the Goavernor
Cieneral is really necessary, as clearly, the lorces are subject
i the contral of the Government and Parlament.

I7 the change recommended in paragraph (b) above 1= made,
that part of subclause 482} that purporis 0 preserve the
powers of the sovereign while in Canada, could be deleted as
UnNneCcssary

¥our commillee sees no reason for changing the name of the
Creeen’s Privy Council for Canada to the Council of State of
Canada.

Your commitiee agrees that there should be caplicit provi-
sion for the Cabinet, bui sugpesis thar it be described as

dement convenable et la difficulté de recommander cette inclu-
an sans en connaitre, au préalable, la procédure d’amenae-

ment.

Wolre Comité se reporie, pour o qui est des suggestions
visant i Iamelioration de la rédaction de certains articles, au
résamé des (émoignages préparé par le Service de recherches
de In Bibliothéque du Parlement et dont nows avons déji Gan
mention dans le présent rapport, Emoagnages recucillis au
cours des séances du Comitd et figurant au fascicule m* 4.

LA MONARCHIE, LE GOUVERNEUR GENERAL ET LE
CABINET

Vidre Comilé estime gue certaines des craintes exprimdées au
sujet des dispositions relatives i la monarchie, au Gowvernsur
général et au Cabinet résulient d'une interprétation excessve
des modifications proposdes an proget de loi. D'auire part, il
considére quen ce qui concerne Iz rdle de la Reine, |2 gouver-
namenl pourrail misux aticindre son objectil déclaré de for-
muler en termes modernes la rénlité actuelle de la monarchie
canstitutionmelle:

{a) en désignant la Reine que par le titre de ssovercigne
du Canada {comme dans la version frangaise de Particle
30) plutdt que par sovereign heads du Canada;

(b)) en déclarant, & article 43, que le pouvair exécutil de
I'emsemble du Canada sera détenu par la Reine et exerce
par Sa Mapesié & titre personnel ou par le Gouverneur
genéral du Canadn; et

{c) en continuant de considérer la Reine comme laisant
partie du Parlement.

En e gui a trait & la nomination du Gouverneur général,
wolre Comité est d'avis qu'il faudrail envisager d'intégrer 4 la
Constitution une disposition relative 4 la durde du mandal de
la personne qui assume les fonclions de Gooverneur général.

Voure Comité estime que article 55 de I"dere de I Améri-
gue du Nord britannigue doit fire mis & jour en relirant, parce
quielle est devenue manifestement désugte, L disposition rela-
tive au pouvoir de refuser de sanctionner ou de réserver be hall
pour la signification du bos plaisir de la Reine.

Vilre Comité se demande aussi si 'article 47 qui confie au
Gouverneur général du Canada le commandement des Forces
canadiennes est vraiment nécessaire puisqu'en réalité, les
Forces sont assujeities au contrdle du gouvermementi ct du
Parlement.

55 la modification proposée dans le paragraphe (b)) ci-dessus
était adoptée, la partie du parngraphe 4802} da Wl qu
garantil le maintien des pouvoirs de la Souveraine lorsquelle
s trogve au Canada, dewrail ‘dire abrogée va gu'elle, serait

alors superflue,

Votre Comité ne voit pas 'opportunité de changer le nom du
Consefl privé de la Reine du Canada en celui de Conseil d"Erat

du Canada,
Votre Comigé convient qu'il doit y avoir une disposition
précese ayant trat au Cabinet, mais propose gu'elle érablisse
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consisting of 1he Prime Minisier and such other privy council-
lors as are ministers of the Crown and are invited to be
members of the Cabinet by the Prime Mimster. The Cabiner
should also be described as the principal insirument of policy,
charged with the general manapement and direciion of the
government of Capada and collectively responsible 1o the
Howse of Commons, This should not, however, prevent
individual mimsiers from answering  for  their  respective
depariments. Your committes agrees that me person should be
eligible 1o be 8 member of the Cobinet unless that person is a
member of one of the Houses of Parliament or is qualified to
be a candidate for election to the Howse of Commons. How-
ever, your committes is of the view that a member of the
Cabiner, or a minister, who for any perod of six consecutive
months 15 el a member of one of the Houses of Parliament
should, at the expiration of thai period, cease 1o be 8 member
of 1he Cabinet or 2 minister,

Your commitiee does not believe thar a Prime Minister wha
lsas bost the conflidence of the Howse of Commons should have
the right, led alone the duly (as proposed in clause 33(21(b}) of
advising ithe Crown or ils representative whether he, the
defeated Prime Minster, should be invited o form a new
Ciavernment, This would be not a restatement of, but o marked
departiure from, 1he existing convention (under which a Prime
Mlinister who resigns, lor any reason, has no right o proffer
any advice whatever as to his successor, unless the Crown or
its represeniative asks him 1o do o, and even then the advice
need not be taken ).

Your committes [inds the provisions of clause 51 obscure, If
they are intended 1o provide for the appointment of minisiers
of the Crown who are not 1o be members of the Cabinet, they
shoubd say so clearly. Bul the commities’s proposals on the
constitution of the Cabinet (that it should comsist of those
muinisters invited oo by the Prome Minsiery would remove
the mecessity for any such clause, if indeed its purpose is
simply to provide for & two-tics ministry, as i Brain,

Your committee consibers that anpy atiempt to put the
conventions, customs and usapes of the Constitution into a fexi
of law should for various reasons be approached wath the
uimast caulion,

For example, excepl for a very few simple matters, like the
responsibility of the Cabinet to the House of Commons, it
waould be very hard to do. For one thing, there 15 often some
uncertainty, even amang constitutional writers of repute, as o
preciscly what they are, As long as they are left uncodified,
this problem can be dealt with by the political process itsell
the House of Commons and the electorate can decade what a
particular usage, custom or convenlion is,

¥our commities agress that the written Constitution shoukd
make it plain that is e s mot the whole of what Sir Leonard
Courtney called “the working Constitution”; thal conventions,

quiil =2 compose du premier minisire el dautres membre duo
Conseil prive qui sosent des minisires de la Couronne invités
par le premier minisire § faire partie du Cabinet, Ce demier
doit awssi Etre défing comme ke principal instrument de paliti-
que, assumer la gestion el la direction générales du gowver-
nemnt du Canada et étre collectivement responsahble devant la
Chambre des communes. Cela ne devrail toutefois pas enkbver
aux minsires leor responsabilig & Pégard de leur minisére,
Viotre Comité convienl gue personne ne doil ére admes G
devenir membre du Cabinet 4 moins d'&re déjd membre de
I'wne des Chambres du Parlernent oo de répondre aux exigen-
ces prévues pour devenir un candidat éligible & la Chambre des
communes. Towielois, volre Comité estime gu'un membre du
Cabiner, o wn ministre, qui depuis plus de six mois conséculifs
ne [ait ples partie de Pone des Chambres du Parlement, doit
dés lors Eire déchu de son posie de membre du Cabinet oa de
mifisLre.

Viodre Comité ne crodt pas qu'un premier mimnisire gqui a
perdu |3 conlance de la Chambre des communes dodve avor le
droit, et encore moins le devoir (comme ln chose est proposée d
lalinéa 53(2Mb)) de demander d la Cowronne ouw & son repré-
sentant & lei, le premier minisire défail, doit ére invid &
constituer un nouveaw gowvernement, [ sagirmt d'une déroga-
tien d l'enienie actuelle ¢t non pas de sa confirmatien, {cette
entente voulanl qu'en premier ministre qui démissionne, pour
quelgque ratsen gque ce s, n'eit pas Je droit de faire connaitre
son poinl de vue sur son successeur, 4 moins gue la Couranne
pu son représentant ne 'y invite, ¢l méme |4 ces derniers n'on
pais & en denir comple)

Vadre Comitg estime que les dispositions de Pariele 51 ne
sonl pas claires, 51 elles visent & permetire I nomination de
ministres de la Couronne qui ne feront pas partie du Cabine,
elles dpivent be précser clarrement. Toutefoss, "adoption des
propositions du Comité en ce gui a frait 3 la compasition da
Cabinel (& savoir gu'il doit &tre compose des ministres qui sont
invilés par le premier minstre § en faire pariie] supprimerail
la nécessité de ceite disposition, si évilemment son objectif
consiste Loul simplement & créer un Cabinet & deux paliers,
comme ¢'est e cos en Grande-Bretagne.

Votre Comité estime que foute tentative de formuler dans
un texte de lai les ententes, coulumes el weages de la Constitu-
tian doit, pour diverses raisons, £tre faite avec une précaution
extréme,

Par exemple, saufl pour de frés rares questions mon com-
plexes comme Io responsabilité du Cabiset devant la Chambre
des communes, il serait trés difficile de Iz faire, une des raisons
Etant qu'il régne une incertitude, méme chez les grands spécia-
listes des guestions constitutionnelles, en e gqui a trai 4 ce
dont ces enlentes, usages el coulumes retournent précisdment.
Aussi longtemps qu'ils demewrent sans eodification, ce problé-
me peat élre risolu par be processus politigue lui-méme: o
Chambre des communes et Uélectorat pouvant décader de la
portée d'wn usape, d'une cowlume ou d’une enienie en
particulier,

Votre Comité convient gue la Constitution écrite doit préci-
ser que son lexie n'englobe pas toul ce gque Sir Leonard
Courtney appelait sla Constitution réelles, cest-i-dire gque bes
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customs and usages play an enormous parl in the way we are
aciuwilly poverned. This might be done by providing ihat the
constitutional conventions, custons and wsages in existence in
Canada immediately prior o the coming inte force of a new
constituiion would not, unless therein provided, be affected or
rendered enforceable by the court.

THE SECOND CHAMBER

Rill C-p) proposes that the present Senate be replaced by a
second chamber composed of people selecied by the partiss in
the provincial legislatures and by the parties in the House of
Commons, with terms coinciding with thase of the respective
elected bodies, power reduced to a 60-day suspensive velo and
jwrisdiction extended io include approval of cerain appoint-
ments and a special role in matters of linguistic signifcance,

Senalors weleome the opportenity, provided by the govern-
mient through Bill C-60, to debate reform of the Senate. [tis a
process in which they and others have engaged. They were &
party 1o the report of the Joint Committee on the Constitution
in 1972, But it was nid compeient for the Senate to implement
those findings and the government did noa do so.

This repori will not discuss specific alternative proposals for
the composition, rele and veto power of 2 sscond chamber in
Canada. Relorm is required. Senators would promote it and
waould be anxious 1o assist in the process. Bui the constrainis
on the time available 1o your Committee have prevented it
from wundertaking such a study in fime for this report, The
commities, hkaving been reconstituted by the Senate, intends 1o
do so in the coming months.

It is, howewer, appropriale Lo discuss bere the fundamental
aspects of a second chamber,

Any proposal to deal with the struciure and function of a
second chamber in a federal parliamentary system must lake
account of certain basic principles. 10 s the basic flaw aff Bill
C-0d) that it uses the single test of regional representation. Any
such proposal shouwld decide whether the chamber should be
clective or appodntive. 11 should consider its role in & system of
checks and balances including a check on the executive. It
should consider the importance of revision of legislation. [t
should assess the value of using the chamber to articulate
regional interests and the interests of minority groups without
frustrating the parliamentary process. I should evaluate ifs
role in the imvestigation of and report upon isswes of great
mmtional concern.

[t is proposed fo assesa the provisions of Bl C.60 for a
second chamber against these principles,

First, should the chamber be elecied or appointed?

enlentes, wsages el coulumes jowent un grand rdle dans [a
fagon dont nous sommes effectivement gouvernés. O peul
arriver en prévoyant que bes cnlentes, usoges et coulumes i
caractére constitutionnel qui élaient respectés au Canada
iminddiatement avanl Pentrée en vigueur d'une nouvelle Cons-
titution ne seraient, & moins de dEpeitions contraires, modi-
fiés mi soumis aus tribunaus.

LA SECONMDE CHAMBRE

Le Bill C-6) propose goe aciwel Sénat soat remplacé par
une seconde Chambre composée de personnes choisses dans les
asgemblées lépislatives provinciales par les partis gui y sond
representes ef, & la Chambre des communes, par les partis
représentés d la Chambre, leur mandat devant ére dune durée
dpale & celui de bewur chambre d'origine. Le pouvoir de cetle
Chambre sera réduit & un véle suspensil de 60 jours el sa
compéience sera édendue de fagon & inclure Iapprobation de
cerlaines nominations ainsi gu'un ride particulier par rapport
MUK MESUTES AYLME W 1 por L nde ||r|,gu.i:|:iquﬂ spéhah:.

Les sénateurs profitent de Poccasion que lewr Fowrnil le
gouvernement aves le Bill C-60 powr aborder la quesiion de la
réfarme du Sénat. Clest un processus dans leguel cux-mimes
el certains awires se sont engngés. lls ont participe & la
rédaction du rapport du Comité mizie sur la Constitution en
1972, Mais le Sénat n'avail pas la compélence voulue pour
metire en pratique les conclusions du rapport el le gouverne-
ment n'y a pas donné swite.

Le présent rapport n'abordera pas les diverses solutions de
remplacement proposées quant 3 la compositeon, au ridle of au
pouvair de veto de la seconde Chambre canadienne. Lne
réforme s'impose. Les sénateurs y soni favorables et soubaitent
y participer. Mais les impératifs imposés ag Comié ont
empéché dentreprendre uwne telle éiude & temps avant la
publication du rappori. Le Comité ayani éié reconstifué par le
Senat entend le faire d'ic les prochaing meads.

Il ¥ a pourtant liew de dscuter des aspects fandamentaws de
la question de la seconds Chambre,

Toule proposition concernant la ‘structure et le rdle d'uns
seconde Chambre dans un systéme parlementaire fédéral doit
tenir compte de certains principes fondamentaux. Le vice
fondamental du Bill C-60 est de ne recourir gu'au seul critére
de la représentation régionale. Toule proposition sur ce poini
devrait décider si la Chambre doit &ire composée de membres
Elus ou nommés ou délerminer son rile dans un sysiéme de
freins et contrepoids comprenant on contrdle de PExécutif,
Elle devrait tenir compte de la nécessité de réviser les los de
miéme qu'évaluer I"imposiance du recours 4 la Chambre pour
satisfaire les intéréts des régions ot des groupes minorilaires
sans entraver le processus parlementaire. Elle devrait enfin
fvaluer le ridle conféré 4 la Chambre d'enguéter et de faire
rapport sur les grandes questions qui préoccupent be pays.

Mous nous proposens dévaluer en fenclion de ces principes
les dispositions du Bill C-50 gqui prévoient wne seconde
Chambre,

Peeprldeemeny, les membres de cette Chambre doivent-ils
Zlre &lus ou normmées?
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Giranted, o 15 pnomalous in & demaocrate age, that a second
chamber in ihe pu_rli.amcntn.r_l,' system should ned be respon-
sibde 1o an electorate. But there are cogent reasons why il is so
m our system

They arise mainly from the faci that in the Commons of a
parliament is the power of the purse. To the Commons alone 15
ihe execuiive responsible. A directly elecied Upper Chamber
would claim egual authority with the Commons. This s =
within the Congressional (Presidential) system. I s less
appropriate in the parhiamentary system, and if the parlinmen-
tary system is Lo continue in Canada, the Commons would not
have it other than it now is. In theory many Canaduns might
applaud a move 1o make the Lipper Chamber directly elective.
One must be realistic, however; the House of Commons would
not tolerate such a change.

Appoiniment 1o office is not foreign 1o our public institu-
tions, The method is used with good resulis for the judiciary,
Tor the Public Service, for crown corporations, and, alter
election, Tor the Cabinet. But when it comes 1o appointments
o the Senate, they are criticised as being favours conferred by
the party in office upon the faithful. Bill C-60 does not answer
this criticism and actually  diffuses responsibility  for the
appamiments,

Secondly, how would the proposed House of the Federation
function as the main element in a sysiem of checks and
balances including a check on the executive?

Losd Campaon, a noted authority and writer an the British
parliamentary system, comments upon these principles and in
respect of the Parliament of the United Kisgdom notes:

“...the development of parly machinery, the growing
stringency of party discipline .. . have ... worked ... fo
increase the ascendancy of the Executive over Farlinment.
The Gowvernment has abs been the chief beneficiary from
the restriction of the legislative power of the Houose of
Lords. There has been a deterioration in the position of
the Howse of Commons, a5 o body, and in the status of
individual members.™

{From “Parliament and Democracy”, published in Par-
fament: A Survey, London, 1952, at page 25)

In Canada, 100, Cabinel acts as one; the parly acis as one; this
i% the system. For this reason parliaments in the great demo-
cracies of the Western World devised and use the bicameral
syslem,

Should the House of the Federation, as projected in Bill
C-60, reject or delay or amend legislation in a manner unac-
ceplable fo povernment policy, the bill in question could be
presented for Boyal Assent within months, without 15 concur-
rence and in most cases withoul reconsideration by the Com-
mans, In this way, the will of the executive, exercizsed through

De wowte évidence, il n'est pas normal gqu'd ée de la
demacratie, la secomde Chambre d'un sysiéme parlementaire
ne =it pas responsable devani Pélecioral. Mais il exisic des
AFEUMENLs convaincants pour justifier cel aspect de aotrc
régumne parlementaire,

llz wiennent principalerent du faii gque dans un Parlement,
la Chambre des communes est le prand détenteur du parte-
fewille, L’Exécutil n'est responsable que devant les Commanes,
Une Chambre hauie élue directement revendiquerail ane suto-
ritd égale & celle des Commumnes. C'eat o qui se passe dass un
systéme de congrés ou un systéme présidentiel. Cetie solution
est moins opporiune dans le sysiéme parlementaire, et i ce
dernier doit étre mainteny au Canada, les Commuones exige-
ront gqu'il demewre dans sa forme actuelle. Théariguement, de
nombreun  Canadiens  accueilleraient  Tavorablement  une
mesure qui imposerail gue les membres de la Chambre e
soient directement elus. 1l fawt cependant faire presve de
réalisme; la Chambre des communes n'accepilerait pas un tel
changement.

Le principe de la nomingtion n'esl pas éiranger 4 nos
imstitutions. [ donne de bons résultats dans la magisiraiure,
dans la Fomction |:||.1I:|Iir.|1.|='. dans bes socidves de ln Couronnes,
cambané i Pelection, au Cabkinet, Mg lomsgu’on en vient aux
nominations au 5&nai, eelles-ci sont critiquées: on leur repro-
che d'gtre des faveurs accordiées par le partn au pouvor au
detriment des phlus loyaus, Loan de resoudre ce probleme, e
Bill C-60 Penvenime en  diluani la | responsabilité  des
i nEliomns.

Degiememens, comment la {'}l.a:rnh.n.' de In Fédérstion
proposée par le bill pourrait-elle jouer un réle de premicr plan
dans un systéme de freins et contrepodds comprenant un
contrile de I'Exécutif?

Lord Campion, dont les analyses du systéme parlemeniaire
britannigue font awtorité, a formulé des commentaires sur ces
principes et a dit du Parlement du Rovaume-Lni:

a ... lelnboration de la strotégie do parti, la ripueur de
plus en plus grande de la discipline de parii.. . oal ..
contribud . . |4 aceroitre la suprématie de I'Exécunl sor le
Parlement, Le gouvernemeni a également &€ le premier A
bénificicr des limites imposées au pouvoir législanl de La
Chambre des lords. Le prestige de ln Chambre des com-
munes, ¢n tant quinstitution, de méme que celui de ses
députés, ont perdu beaucoup de leur impiriance s

{Teré de «Parlament and Democracys, publié dans Par-
ligment: A Furvey, Londres, 1937, page 15,

Au Canada également, le Cabinet formes une entité, tout
comme le parti; ¢'est ainsi que fonctionne le systéme. ¥oild
pourquol bes Pardements des grandes démocraties occidentales
ol mis au paint el adopdé le sysiéme bicaméral.

Aux termes do Bill C-60, towt projet de lol qui awran &€
rejeté, reporté ou modilié par la Chambre de la Fédération
pourrait étre présenté pour sanciion dans les mois qui suivent
malkpre ke désaceord de la Chambre de la Fedération, et In
plupart du iemps sans avoir éié reconsidéré par les Communes.
Ainsi, la volonté de I"Exécunt, exprimée par ses whips, prévau-
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its whips, would prevail regardiess of the views held «in the
second chamber. The commiitee feels that Canadians would
not want 1o vest such absolule power in the executive, The
very existence of a second chamber with meaningful veto or
suspensive power s a brake on auloeratic behaviour by
Eovernment,

There must be a balance, however, betwesn curbing auto-
cratic government and ensuring to the federal auwthority the
clear power to deal decisively with national issues and natsonal
emergencies. A House made up of members owing allegiance
te =0 many political leaders and characterized by fragmenta-
pion of palitical opinion could well ke an obstructive force in
the legislative process, even within the time allowed by the
proposed limited power to delay passage of legialation,

Thirdly, how would the House of the Federation perform as
a body to revise legislation”

Today, the need for stiedy and revision of the ever increasing
volume of legislation, the reguirement that judgment must
bear upon hastily conceived programmes in the social, econom-
ic and political life of the navion, the importance of dealing
with new complexities of private and public life—such reguire-
ments call for some legislative court of appeal, devise it how
v will.

The bureawcracy prepares programmes for the mimisiers, In
turn, the execufive through the cawcus and the whips apply
their pressures o the Commons, The opposition debate,
deplore and decry. But afier the division bells have rung, the
majerity group, by which the executive lives, has its way.
There 15 like time or motivation for revision thers. But
revision is essenatial.

The work of revision involves lengihy bearings, submissions
from informed witnesdes, carelul cross-examination and the
drafiing of approprinte amendmenis. Competence in this work
takes much time, effort and dedication. Members of a cham-
ber comcerned mainly with partisan political mterests, amd
having an wuncertain and brief tenure, are nod likely to have the
apportunity or motivation reguired. But in the public inerest
this work must be done in parlinment as a check on the
burenucracy and the executive and as a supplement io the
procedures in the Commons.

The maximum ienure {subject to reappointment) for the
members of the House of the Federation, would be the same as
the life of the Parliament or of the legislatures by which they
were apprinted, The proposed method of selection would make
of the chamber a house of minority groups representing poditi-
cal parties and pursuing the purposes of those parties.

drail quelles que soient les vues exprimées par les représen-
tanis de la seconde Chambre, Le Comitg est d'avis que bes
Canpdiens ne soni pas disposts & imvestit PExécutil d'un
pouvair aussi absolu. L'existence méme d'une seconde Cham-
bre dotée d'un pouvoir significatif de velo o de suspension
marque un recul par rapport @ Pawlecratie qu'a loujours
exercée e gouvernement.

On doil toutefois trouver un juste milicy enire o nécesiaté
de restreindre cette autocratic du gowvermement ef celle de
faire en sarte que Iawtorité fédérale dispose de pouvairs abso-
Tus qui lui permeitent de trancher les grandes questions natio-
nalea et de régler bes urgences. Une Chambre dévoude i un
aussi grand nombre de leaders et caraciérisée par une profifé
ration de partis poelitigues el par woe lragmentation des opi-
mioas politiques ne constitwerait qu'un Elément d'obstroction
dans be processus Megislatif, méme en teaant compte des cours
délsis proposés dans le bill pour Madoption des lois.

Troisiémement, comment ln Chambre de la Fédération en
tant quinstitution jouernit-elle son rile de révision des s,

Die moa jowrs, la nécessivgé d'éfudier ef de réviser un nombre
sang cesse crodsgant de lois, obligation de faire preuve de
jugement Jors de Pélaboration hitive de programmes visant 4
régler les problémes sociaux, économigques et politiques urgents
de la nation, 'importance de s'accommoder des mouvelles
complexités de la vie privée ef publique supposent foules
["établissement d'un ceriain tribunal d’appel législatif, pew en
importe la forme.

Les bureaucrates préparent les programmes pour bes minis-
tres. De son cdié, "Exécuiif, de par son caucus ef ses whips,
exeroe des pressions sur la Chambre des communes. L'opposi-
tiom, elle, étudie, déplore et décrie les mesures [egislatives,
Maiz wne fois passé le temps des divergences, le groupe
migporitaire, qui forme ['essence méme de I"Exécutif, décide, 11
ne reste abors plus grand lemps oo grande modivation pour
réviser quod que o soil, mais la révision est essentielle,

Le processus de révision suppose de longues discussions,
IMmsdition de lémoins éclairés, un conlre-inlerrogaloing minu-
ticux ei la rédaction damendemenis appropriés. Ce travail
requicrt beapcoup de compéience, d'effort et de dévouement.
Les représentants d'une chambre gui se préoccupe davantage
dlintéréis politiques partisants of dont o composition est insta-
ble i précaire soni peu swsceplibles de posséder 'expérience
que cette fonctien requiert. Mais intérél public cxipe que
cetie responsabilité incombe aw Parlement en raisen de la
nécesaitd d'exercer un certain contrdle sur la bureavcratie ot
Executefl et de Pimtérét qu'il ¥ awrarl & parfaire la procédure
des Communes,

Les membres de [a Chambre de la Fédération {gui pour-
rasent se vodr confeer un second mandat) demeursraient en
poste pendant toute la durée du Parlement ou des Législatures
au cours desguels ils auraieni éié nommeés. 51 |la methode de
selection proposée Etail adopiée, cetle Chambre serait Tormde
de groupes minoritaires représentant les divers partis politiques
el pourduivant les objectils de ces derniers.
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O the basis of the last federal and provincal elections held
before July 1, 1978, the formula in Bill C-60 would produce
the following groups in the House of the Federation:—

HOLSE OF FEDERATION

[hsirdaiiee of scais smoag poliical FariEs
based or ihe popubie iz in the mesi oo clociom
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Al [9TE)

A body so constituted 15 not designed 1o perform the revising
function of a sscond chamber. The interest of members and
the thrust of their activities would be in a different direction.

Fourthfy, how would the Howse of the Federation more
effectively articulate regional interests and the interest of
minority  groups  withowt  fresirating  the  parliamentary
process’

It should be remembered that existimg parlamentary insti-
lutions are ned without extensive facilities for the expression of
regional wviews. Mo one showld think that members of Lhe
Commons confine their interests 1o the interests of their
constituencies. They are much more ihe spokesmen for prov-
imees and regions.

Cabingt ministers are wsually selecied on a regional basis.
In the Cabinet they are expected to speak for their areas amd
prowvinces in all matlers where the concerns of such arens nre
involved. This has always been a fact of life in Canadian
pualitics,

The cawcuses of the federal parties are organized on a
regional as well as a national basis. Discussions in regional

=i Von appluguait il formole proposée dans le Bill C60 les
siafistiques des dernigres élections [édérales el provisciales
ienues avant le 1 juiller 1978, la composition de la Chambee
de la Fédération serail la suivanie:
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Un organisme ainsi constitué n'esl pas congu pour assumer
des Tonctions de révision d'une scoonde Chambre. Les inlérées
de ses membres el Porientation de leurs travaus nliraicsi pas
dans le méme sens,

(earridmemens, comment la Chambre de ln Fédérntion
pourrait-glle conjuguer plus efflicacement les intéréis régio-
naux b ceux de growpes minoritaires sans glner le dérowle-
menl du processus parlementaire?

On doit 2 rappeler que les instilutions  parlementaires
actuelles soni pourvees dinpombrables movens permseitant
lexpression des points de vue des régions. |l n'y 3 pas licw de
croire que Jes députés de ln Chambre des commiunes s conien-
tent de défendre les intérdts de leurs propres circonscripiions.
Ils somt suriout bes porte-parole des provinces of des régions,

Les ministres du Cabinet sont habituellement choisis en
tenanl comple des régions. On s'avlend & ce qu'ils ¥ défendent
leurs régions et leurs provinces dons toules les questions od fes
inidréts de ces zones sont en jeu. Cetle pratique a toajours é1e
addmese en palitigue conadienne.

Les cawcus des partis fédéramx onl une organisation tani
régionale gue nationale. Les débats des caucus régiomaus oni
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caucuses are largely regional in character and their comcerns
are browught to the natsonal caucus,

The BN A, Act provides for the appoiniment of Senators on
a regional basis. In the debates, in the committess, and in the
special inguiries and reports of ithe Senate significant atlention
has been given Lo regional prablems. However, your commities
welcomes the proposals of the Bill to allocate fourteen addi-
tional seals in the second chamber, twelve of which will go to
the provinces in Western Canada. The development in the
provinces affected justifies this  propesal in any  secomd
chamber,

The struciure of the House of the Federation, according 1o
the governmeni’s paper A Time for Action”, is

“to provede Canada's regions  with more  elfective
representation in the national legislitive process™

and o establish

“an effective forum for the expression and pratection of
regronal and provincial interests and concerns,”

It is clear in Bill C-60 and in the Table shown above, that
the provincial represeatatives would nat contral the house. Nor
15 there any assurance, given ithe diverse political alignmenis
within and berween provincial legislatures, that united effec-
tiwe action could be assured either in respect of regional or of
prowincial inferests,

Prowincial appomiments would be made anew after each
provincinl electin. Historically the calls of these elections are
stagpered. Thus there cam be o asswrance of continuity of
provincial representation let alone regional representation. The
resull would be. continuing uncertainty and instability sur-
rounding proposals o promade provincial objectives.

It should be clear also that first ministers and other minis-
ters in the provinces would not sorrender o e proviacial
members of the House of the Federation the right 10 determine
provincial aspirestins and policies, Even a united stand by the
provincial representatives against a federal legislative proposal
wolld not assure conteol of the Hoose, And further, even if
some federal appointees shoubd vote with them against the
proposal in question, the federal government could have iis
way in sixty days without further reference to the Commans,

It can be understood why, at their meeting in Begina, the
Firsi Mimisters of the Provinces did not approve the proposals
for the House of the Federation. Indesd, solutions 1o regronal
complaints will nel be found in any proposals 1o restruciure a
second chamber. They will emerge from programmes and
pedicies of both Federal and provincial governments and from
private economic and social initiatives. They can be recognized
and projecied in the hard realities of bargaining, compromise

en general une teinie régionale et les précocupations gui y soni
EXprimées sont iransmises au caucus national.

L' Acte de I" Amérigue du Nord britarnigue prévoil la nomi-
nation des sénateurs en fonction des pépions. Au cours des
délibérations des comités denguéte sphoiale e de ln prépara-
tion de rapports du Sémat, on o accordé wee grande atiention
aux problémes des régions. Toutelois, vodre Comilé se répoiil
des propositions du projet de Jod visant 4 créer qualorze sidges
supplémeniaires & la seconde Chambre, doure devant ére
atiribués awx provinces de 'Ouest du Canada. La mise en
valeur des provinces touchées justifie I'adoption de cetie
propasikion.

La siructure de la Chambre de la Fédération, comme ex-
pligue un document du powvernement inditulé «Le temps
d agirs, vise

aft offrir aux régions canadiennes une représentation plus
efficace dans be processus J-égixl.:l:ll' niationake

et & Tournir

aune trtbune pour lexpression e |a proefeceion des intérés
el des préosccupations des régions ef des provinoes.s

[l cst manifesie dans le Bill C-6d et le tablean reproduit
précedemment que les représentants des provinces n'exerce-
raignt pas le contrile ser |2 Chambre. 1] n'ssi pas non plus du
loul assurd, compte teng des diverses tendamces polithgues qus
existent dans les différentes assemblees [Egislatives provinciales
et entre elles, qu'on puisse assurer une action efficace et
unifiée en ce qui concerne les imtéréis des régions ou des
privinces.

Aprés chaque élection provinciale, on procéderait 4 de nou-
velles nominations par les provinces. L'hisioire a montré que
les déclenchements d'zlections sont sporadigues. Par consé-
quent, on ne pewt nullement garantir la continuité de la
représentation des provinces, el encore moins celle des régions,
Il ea résulterait done une inceritude et une instabilivd perma-
nentes au sujet des propositions visanl 3 promowvsir des
objectifs provinciaus,

[l fawi awssi préciser que les premiers ministres ainsi que
d'autres minisires des provinces ne cédernienl pas aux mem-
bres provinciawx de la Chambre de la Fédération le droat de
définir les aspirations et l&s orientations des provincess. Mime
un mouvemenl unilié de représeniants provincizex 3 oppasent
d Ppdoption d'une propositien Megislative fédérale ne garanti
pas le contride de la Chambre. En outre, méme si certains
meabres nommés par le fdéral devaient water avec cux conlre
la propmition en guestion, le gouvernement [&déral parvien-
drait quand méme 4 ses fins dans les 60 jours sans soumetire la
question 4 la Chambre des communes.

On peut comprendre pourgueai 4 leur réunion de Fegina, les
premisrs ministfes des provinces n'onl pas approuve les propo-
sithans relatives 4 la Chambee de o Fadération. On ne trouvera
évidemment aucune solution aux revemdications dex régions
dans les propositions relatives & |la constitution d'une secomde
Chambre. Elles découleront plutdt de programmes et de diree-
tives Emanani des gouvernements fant fédéral que provinciaus,
aimsi que d'imitiatives socio-toonomaguees du secteur privé. Elles
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and agreement at the table of the Federal-Provincal Confer-
ence. Canadian governments, federal and prowincial, as well as
ihe people of Canada have proved themselves equal to this task
i the past. There is no reason o assume Lthat such challenges
cannol be met again. Your committes detects an wnderlying
canfusion in the minds of the proponents of Bill C-60 beiwesn
a federal-provincial conclave and a parliamentary second
chamber.

Fifthiy, Could the House of the Federation carry oul an
investigative role effectively in matters of national concern’?

Your cormmatiee has come to the conclusion that the limited
tenure «f the members of such a Houss, its highly partisan
atructure (emphasized by the introduction of a limited aysiem
of proportional representation) and the subservient role
impased on i, would render it ineffective in carrving out this
impartant Tunction,

REGIONAL DISPARITIES

Your commitiee agress that, in principle, the reduction of
regional disparities is a matter that should be dealt with in the
Comstitution. The references in the Bill are in clause 96 anmd in
the Statement of Aims. If s noted, however, that the operative
clause doss poi give clear expression to the guestion of ability
o pay and does nol create any enforceable obligation 1o
assure, as nearly as is praciicable, that each province is able 1o
supply toits people a national average level of public services
without @ greater borden of taxation than the natbonal
average

The matter of making this commitment enforceable is obvi-
owsly & difficult one and your commitlee recommends that it
be piven further comsuderation by an approprizste Senate
commities,

THE SUPREME COURT OF CANADA
1. Fresemt provisions

The BN A Ac (s 100} simply provides that Parliament
may eslablish a general count of appeal for Canada. Pursuant
to this power, Parliament established the Supreme Cowrt in
1875, The present Supremie Coierr Act provedes that the Court
shall consist of nine judpes (the number having been increpsed
from seven 1o nine in 194% on abolition of appeals 1o His
Majesty in Council). The Act also provebes For the appoint-
ment of the Regisirar and other officers, for the sessions andd
quorem of the Court, for its jursdiction, for the procedure in
appeals and for a number of other related and administrative
miatters,

The Act merely stipulates that the judies must be appeinted
from among the members of the bench or the provincial Bars
by the Governor in Council and does not deal in any way with
the process of selection. The only regional reguirement is in
section & which states that at least three of the judges shall
come from Cuebec.

peuvent éire définees et traduites dans les dures réaling des
negociations, des compromis el des ententes conclus § la
conférence fedérale-provinciale. Les gouvernements canadiens,
celei du fédéral comme ceux des provinoes, ainsi que la
population du Canada se sont révélés par be passe de foroe
égale i cet égard. Il n'y a aucune raison de supposer gue ces
difis me peuvent ire relevés 3 nowweau. Volre Comité croit
deceler cher bes parraing du Bill C-60 une certaine confesion
entre une assemblée  féderale-provinciale el wune sewnde
Chambre parlementaire.

Cinguidmenieni, la Chambre de la Fédération pourrai-elie
assumer efflicacement un rile d'enguétenr dans des questions
qui concernent foul le pays?

Yotre Comilé en est venu 4 la conclusion gque la durde
limitée du mandat des membres de cette seconde Chambre, sa
structure éminemment politique (acceniuée par lintroduction
dun systéme restreint de représeniation proporfionnelle) et le
ride de subordonné gui lui est impesé rendraient Pexercice de
ses fonctions inefficaces.

INEGALITES REGIONALES

Le Comité reconnail qu'en principe, il fawdrait traiter dans
la Constitution de la question de la réduction des inggalités
régsonales. La question st abordée dans le Bill & "ariscle 96 et
dans la déclaration des objectifs du Bill. On remarguers
cependant que le dispositil du projet de lon nexpose pas irés
clairement les aspects financiers de la question el me créc
aucune auire ohligation gui fernit en sorte gue, dans |2 mesure
du possible, chague province soit en mesure d assurer i ses
citoyens des services publics conformes & la moyenne nationale
sans gue le fardeau dimposition ne dépasse celle méme
EOVERnE.

Il est naturellement difficile d'apphguer el engagement el
le Comité recommande que cetie guestion soil de nouvean
examinde par un Comité sénatorial compéient.

LA COUR SUPREME DU CANADA

1. Eispositions acruelles

Larticle 101 de FAANE stipule simplement que le Parle-
meal peul créer une cour générale dappel pour e Canada,
Sappuyant sur ce pouvoir, le Parlement a éfiabli la Cour
supréme en 1875, Selon la version actuelle de cetie loi, la Cour
supréme ¢ compose de neuf jupges. ce nombre édant passé de
sepl & neul en 194% en rason de la suppression du droit
d'appel & Sa Majesté en conssil. Cette lod contient également
des dispesitions concernant ba nomination du registraire el des
autres fonctionnaires, les sessions ef be quorum, b jeridictson
de la cour, de la procédure d'appel et nombre d'avires ques-
tions connexes et administralives,

La b stipule simplement que les jupes doiveni &tre nommés
par le gouverncur en conseil et étre choisis parmi les juges de
la Cour du Banc de la Reine ou parmi les membres du barreau
de I'une des proviness. 11 n'est nullement question des modali-
tés relatives au choin des juges. La seule exigence guant &
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2. Proposed provisions

Bill Copd) would incorporate in the Constitution, rather than
a mere stalule, provisons esiablishing the Couwrt, stipulating
the number of judges (which would be increased from the
present nine 4 eleven) and requiring that they be appointed
from the regions of Canada, including Quebes. Parllament
would continue Lo provide by ordinary statute For the srganiza-
tion and maintenance of the Court,

The proposed new constitutional provissons woubd also
include lealures mid Beretofore dealt with in the Suprese
Cowrt Act or any wther legislation setting out in considerable
detail the procedure for the selection of jedges of the Sepreme
Court. The consent of the Attorney-General of the prospective
apprniess province would have to be secured, or where
agresment could not be reached, a nominating council would
be constituted. Ultimately, the appeintiment would have to be
approved by the proposed House of the Federation.

Finally, the Bill proposes to place im the Constitution a
requirement that all civil law questions be decided exclusively
by a majority of the judges of the Court appeinted from
Cuebec.

Im addition to putting these provisions inte the Constitution,
ihe Bill proposes that they be “entrenched” (see clause [33).
Parliament, even altés entrenchment, would of course still be
free to deal unilaterally with matiers of organization and
maintenance of the Court by ordinary siatute.

3. Evidence

The evidence on these proposals that your committee has
heard to date is somewhat conflicting, although in the end no
witness favowred the ratification of appsdniments by the House
of the Federation. Unforiunately time did not permit, before
completion of the present report, the hearing of all the wit-
nesses that your committee originally hoped 1o hear. Neverthe-
less, vour commities considers that it should st forth iis views
on the subject based om the evidence already heard.

4, Obgervarions

Your commitiee sees merit in expanding in the Constitation
the very rudimeniary provisions now coniained in the BV A.
Act. The Constitution should acwually establish the Cowrt,
provide for the number of judges, for their qualifications, and
for their selection on a regional basis. The Supreme Court of
Canada is the final Court of Appeal for constitutional matiers
and for the interpretation of both federal and provincial laws
arising in cases coming from federal and provineial courts. For
this reason, your commitiee thinks there is merit, in principle,
in entrenching such provisions in the Constitution, However, it
i# reluctant 1o make a final recommendation in this regard in
the absence of a constitutional amending formula.

IM'origing des juges se trowve & larticle & qui stipake qu'nu.
mains Leeds juges seront chodsis au Québec.

1 Dispositions roposées

Le Bill C.60 insérerait dans la Constitution plutdt que dans
une simple loi des dispositions établissant la Cour supréme,
fisant le nombre de juges (qui passerait de neul 4 cnze) et
exigeant qu'ils soient choisis dans les régons du Canada, ¥
compris le Québec. Par le biais de bois ordinaires, le Parlement
continuerait 4 assurer le fonctionnement administratil de la

Cour supréme.

Les nouvelles dispositions constitutionnelles comprendraient
dpalernent des aspects qui ne sonl pas visés par la Lof swr la
Cowr supréme ni par d'autres lois et décriraient tris précisé-
ment les modalités de sélection des juges de la Cour supréme.
[l faudrait powr cela obtenir le consentement du procureur
général de ln province concernée et, i défaut dentente, inati-
twer un comité, En dernidre étape, la nomination devrait étre
approuviée par la Chambre de la Fédération dont la création

esl proposeée.

Enfin, Iz projet de lod propose d’insérer dans la Constitution
"sbligation voulant que les jugements portant sur une question
relotive aw drose civil de |la province de Québec sowent rendus
par une majorité de juges venant de cette province,

Le projei de boi propose non seulement que ces dispositions
figurent dams la Constitution, mais encore qu'elles v soient
corsacrées. Méme aprés la consecration, (voir article 133) le
Parlement demewrerait, bien sir, libre de [Egiférer unilatérale-
ment sur la question du fomctionnement adminisiratif de la
Cour supréme par le biais de los ordinaires.

1, Temoignages

Jusqu'd présent, bes témoignages que votre Comité a enten-
dus & propos de ces propositions soni quebgue peu contradiciod-
res, meéme sb, en définitive, avcun Emoin n'a approwvé la
ratification des nominatwns de juges par ln Chambre de la
Fédération. Faute de temps, tous les témoins que vatre Comité
avail eapéré entendre moml pu comparaitre avamt la fin du
présent rapport. Méanmaans, votre Comité considére gu‘ave
les témoignages déji entendus il peut déjd exprimer ses opi-
nions sur e sujet.

4. (hhservations

Yotre Comité estime souhaitable de préciser dans la Consti-
tubion les dispositions irés rudimentaires déjd contenues dans
I'Acte de I'Amérigue du Nord britannigue. La Constitution
devrait effectivement décider de la formation de I Cowr, du
nombre de juges, de lewr compéience ef du mode de sélection
regionale. La Cour sepréme de Canada est le tribunal de
dernier recours pour les questions constitutionnelles et 'inter-
préwtion des loks fBdérales et provinciales invoquées dans les
affarres émanant des tribunaux fEdéraux o1 proviaciaux. O ese
pourquoi voire Comité reconnait également 'opporiuniié, en
principe, d'inclure ces dispositions dans la Constitution, mais il
hésite 4 présenter une recommandation finale & cet égard en
I'absence de toute procédure d'amendement de la Constitution.
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Your commities thinks thar the nember of judpes of the
Court showld remain at nine. The present pmulil‘:u ol the Court
i5 to sit as a full bench in all important maters, particularly
constitutional matters, There is evidence thai a larger number
in cazes where the judges were inclined o wrile separale
opinions, would make it difficult to ascertain the ratio deci-
dendl of the judgment. Alithough fewer than the full court
could be awmigned o any particular constitutsonal case, this
wouli involve the Chief Justice in making a selection from
among his colleagees that could be criticized to the detriment
of the Cowrt's credibiliny.

Many have advanced the view that the proposed basis of
regional appoiniment of judges would politicize the Court and
that the only consideration should be the professional compe-
tence af the appointee, 11 is also argeed that feelings of
regional alienation and ihe perception that the Courl s domi-
nated by the central authority would be alleviated by constitu-
tional guaraniees providing for regional representation. In
view of the present unwritien practice of making such appoini-
ments a5 much s possable on o regional basis, your commilles
considers that the risk of constitutionalizing the practice may
nod be as preai as has been feared.

Your committes, bowever, would substitute for the consent
of e provincial anorney general or the recommendation af a
nominating counsil (subclawse 1060310 a provision reguiring
consultation, not only with the attorney general in the province
of the prospective appointee, bul as well, with the amorney
general of each provinee within the region in question. The
commitiee would propose that such a provision be included in
the Constitution. If further elabaration on the consuliative pro-
cess s required, it should be in an Act of Parliament, which
could be amended in the light of experience of necessary.
However, your committee believes that the existing informal
investigatory and consuliative processes, propeely carried out.
are adequate. I sees damgers in oo formalized 2 procedurns
that may unwittingly exclude highly qualified candidates and
prove to be inflexible.

Your committee s opposed 10 the proposal that appoint-
menis 10 the Court would require ratification by the second
chamber, Both judges and outstanding lawyers may be unwill-
ing to submit themselves 1o such a procedure. If the prelim-
inary selection process has been effectively carried owr, ratifi-
cation seems redundant, B has been observed that o
ratification procedure exesis in other countries, including the
United States. We are mot accustomed to this in Canada,
however, and your committes 15 concerned that the high
quality of appointments to the Supreme Court of Canada than
has prevailed to date is walikely 1o be improved and could well
suffer by the introduction of this requirement.

Your committee also guestions the proposed reguirement
that civil law questions be decided only by the judges appaint-
ed from Quebec, There s no similar provision in the present
Supreme Court Acy alihough the practice of the Court has
been for some time that the three Quebec judges sit on all
Quebec cases. Thos on & panel of Nive judges, normal in cases
involving the Civil Code, all thres Quebec judpes usually sit.

Votre Comité estime que le nombre de juges de la Cowr
devrait &re mamtenu & neul. A Pheure actuelle, la Cour sidpe
en pleines assises poar étudier toutes les questions importanies,
plus particulidrement les guesiions constitutionnelles. Touot
indigue guune augmentation die nombre de juges créeran des
problémes de détermination de Pélément décisil du jugement
dans le cas od les jupes seraieni teniés d'émetire des avis
divergents. Méme 'l n@lait pas nécessaire de réunic les
pleines assises powr fraiter de certuines questins constilution-
nelles, il faudrait alors gue le jupe en chef effecius une
sélection parmi ses collégues, ce gui powrrail engendrer des
critiques et affecter la crédibilité du tribunal.

Omn g prétendu & maintes reprises que le projet de nomina-
tor régionale des juges allait politiser la Couwr el que le seul
critére # retenir devrail gtre celuil de la compétence profedion-
nelle de la personne nommée. On a également souteny que le
sentiment d'aliénation régionale et l'impression que la Coar esi
dominee par ‘aulorile centrale serasenl atiénués par des
garanties constitutionnelles  prévoyant  wne  représeniation
régionale. Compie tenu de la pratigue implicite actuelk: qui
favoriee e plus possible les nominations régionales, wotre
Comite estime que le nsque de rendre constitutinnelle cette
pratique peut ne pas ire aussi grand quon I'a craing

Votre Comité substituerail au consentemeni du procurear
genéral de la proviace pour la recommandation d'un comid de
nomination {par, ID6(3)} une consuliation obligatoire, non
sculement auprds du procureur général de la province de
l'éventuel juge, mais également auprés du procureur géméral
de chague province aw sein de la région gui sera représeniée, ot
il proposerail qu'une ielle disposition figure dans la Constitu-
fion. 51 est nécessaire d'élaborer davantage le processes de
consultation, il faudrait le faire par une ko du Parlement, qui
pourrail étre modifide, au besoin, & la lumitre de Pexpérience
poquise, Yoire Comité est toutefois d'avis guiil serait foul i
fail convenable de sen fenir aw souple processus d'enquéde et
de consultation actuel & condition que celui-ci soit bien suivi,
craignant gqu'une procédure trop formelle n'glbmine madiment
certains candidais hawiemeni compétenis et ne mangue de
souplesse.

Yotre Comilé s'oppose dpalement 4 ce que la nomination des
juges de la Cour supréme soit obligatorrement entérinée par [a
seconde Chambre. Cerlains jupes aussi bien que ceriaing avo-
cats éminents pourraienl fire réticenls 4 8¢ soumetire & wne
telle procédure. 5i la sélection préliminaire esi bien faite, cette
ratifecation sera superflue. Fait 4 souligmer, d"awires pays, dont
les Etats-Linis, ant déj une procédure semblable. Cette prati-
gue n'étant pas couranie au Canada, vodre Comité voit mal
comment bes méthodes de sélectm gui nous oot valu jusgua
mamicnant d'excellents juges & la Cour supréme pourraisni
Etre améliorées el ol craint que Fadoption d'une elle exigence
ne sl qu'an détriment de la Cour supréme.

Votre Comité met galement ¢n doute la proposition woulant
que les décisions en matiére de droit civil sosenl réservies aux
seuls juges du Québec. Bien gu'il n'existe pas de disposition
semblable dans 'aciuelle Lol sur o Cowr swprdee, 1l est
d'usage depuis un ceriain temps de reguérc ln présence des
trols juges du Cuébes pour laudition de tous les litipes quéhs-
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There are diffliculties with the wording proposed in the Bill,
A civil lnw guestion could easily arise in a case in the courts of
a province other ithan Cuebec—for example, 1n a dispure
invalving a contract stipulated 0 be governed by Cueber law,
It is questionable whether the decision of sech a case exclu-
sively by the Quebec judges would help to promote the unify-
ing effect that it is hoped constitutional reform would achicve.
Another difficulty is that private law may serve merely (0 open
the door to wider considerations of a public law nature. There
have indeed been cases of this kind.

If there were evidence thar the participation of common [aw
judges o civil law cases was doing violence o civil law
jurisprudence, there mighi be some basis for the proposal.
While there have been complamis i this regard, the material
that has been writlen on the subject suggests that, fo the
extenl that thers has been a problem, it occurred many ysars
ago and would not be addressed by the proposal. It s always
apen ¢ the (uebec legislature 1o nullify what it is convincexl is
a bad precedent.

In his commentary on Bill C-640, which was made available
to your commiitee, Professor David Kwavaick of Carleton
University, Ontawa, meluded an analysis of cvl law cases
decided by the Suprems Couri betwesn the years 960 to
166, Al the request of the commitiee a similar analysis for
the period 1967 to 1978 was made by Mr. JefTrey Lawrence of
the Research Branch of the Library of Parliament and both
these analyses are altached 1w this Report as Apperdiv “8"

The analyses demonsirate that the wast majority of cases
(wver 90% in the [ 9778 period ) were decided in the manner
proposed by a majority of the covil lew judges on the Coart. In
no case did a Cheebec judge not participate in the majority
decision. [n the wery small percentape of cases im which a
common law judge or judges were decisive as to the ostcome
of the case, the guestions although technically arising under
the Civil Code, involved matiers of interpreiation of the lan-
puage wied inoa contract, the application of Tacts o the law
and questions other than questions of civil law theory or
dactrine.

Since the Supremre Coswrr Acr was amended several years
ago requiring leave 1o appeal, the number of private lhw cases
heard by the Court is hikely o diminish for the repson that
they will not meet the required test of natiopal imporiance,
Soreover, the practice is that the applications for leave from
Cuebec are heard by 2 panel contaiming at least a majonty of
the Quebec judges.

While it ix obviowsly desirable that the Quebec judpges
participate in cvil law cases, your commities considers that
there should be no requirement that questions of civil law must
be decided exclusively by them. IF in truth the problem being
addressed is more “fell”™ or perceived, than real, as was
suggested by wilnesses from the Department of Justice
(Senate Committee Proceedings, Issue No. 3, page 531, the

coas. Adnan, les cavses relevant normalement du Code civil sont
entenducs par cing juges, dont trois viensent du Cuébec

Le libellé utilisg dans le projet de boi pose également ceriai-
nes difficultés. Un point de droat vl pourrait asément &tre
invogqué  devant un inbunal d'une provinee awire gue le
Cuébes, par exemple, dans wne affaire relative & un contrat
expressément régh par wne loi guébécoise. Les opinkens sont
partagées & savoir si le fail de réserver la décision dans ce cas
aus seuls jupes du Québec aiderait & promouvoir Nidéal d unité
qu'on espére atteindre avec o rélorme constitutionnelle. 11
arrive parfois quiun point de droit privé soit soulevé simple-
menl pour introduire des notions plus générales qui relévent do
droit public, Le cas 5"zt déjd présenté,

51 l'on pouvait prowver gue dans bes affaires civiles, la
participatieon de juges de comeien fow 3 dénaturd [a jurispru-
dence en matigre de droit civil, cetfe proposition serait en
partie justifide. Bien que des plaintes aient &1é formubdcs en ce
sens, les exposés 4 ce supet Tont observer gue, dans la mesune
ol des problémes se sont posés, ils remontent 4 de nombreeses
anpées el ol ped d voir avee la proposition. LCAssemblée
legislative du Ouebec o towjours la possibilitg de casser un
Jugement quelle considére ére wn mauvais précédent,

Dans ses ohservations sur le Ball C-60, qui ant 212 transmises
4 votre Comité, M. David Kwavnick, de 'Université Carleton,
i Dhiawa, a effectué épalement une amalvse daffaires civiles
tranchézs par In Cowr supréme entre 1960 et 1966, A la
demande du Comité, une analyse analogue pour la périmde
14671978 o &té effectuée par M. Jeffrey Lawrence, du Ser-
viee de recherches de la Biblioihégue du Parlement, 1 ces
deus analyses oni éié annexdes auw présent rapport & litre
d s Appendice Bs,

Ces analyses montrent gue la grande majorité des causes
entendues par la Cowur supréme (plus de 90% au cours de la
periode de 1967 & 1972} ont &é tranchées, comme on le
propose i, par une équipe de juges formée majoritairement de
civilistes,. Em awcun cas, une décision majoritaire na été
renduwe sans |2 présence d'un juge du Québec. Les rares fois od
un ou des magistrats de commnon faw ont dicté le prononcé du
jugement, be litige, bien que relevant techniguement du Code
civil, portait sur Uinterpréation 4 donner aw likellé d'un
conirat, sur PFapplication des Faits & la b ow sur des poinis
auires que la base ou b principe du droit civil,

La Loi sur la Cowr supréme ayant été modifige ol v a
plusieurs années pour perimelire aux intimés d'interjeter appel,
le nombre des affpires de dron prive sowmases § la Cowr
supréme devrait diminuer, étant donné qu'elle ne sosciterait
plus intérét du pays toul entier. e plus, la coutume weut
que bes demandes d'appel provenant du Québes soient enten-
dues par un tribunal comprenant une majorité de jupes duo

Cébee,

Been qu'il soit dvidemment souhaitable gue les juges duo
(Quthes participent asux décisions en osatidne de drait civil,
votre Comité estime guiil ne devrait ¥ avoir ascune obligation
de réserver les questions de droir civil au seul jugement des
migisirats du Quéhes, 5i Non ne peut nier que o probléme est
davaniage ssenti= ou pergu que réel, comme onl suggéré les
temoins du munistére de la Justice (compte rendue do Comité,
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moat tear showkd be written into the Constitution or, prefer-
ably. the Supreme Cowrr Ao, is 1hat a majority of the CQuebec
Judpes must sl on all cases raising questions of civil law and
on all apphcations for leave 10 appeal in such coses coming
from the Quebes courts,

Respectiully Lubmilm:d.

Constilution

5:95), I seule exigence qui devrait étre inscrite dans la Conste-
tution, ou de préférence dams la Pof swr fo Cowr swpréme,
devrain fore guune majené de juges du Québecs soit aobligeioi-
rement saisie des cavses rebevant du dronl cival et de toutes les
demandes d'appel découlant d'afTaires cviles jugles par les
tribunaux du Québee.

Kespeciususemenl sowms,

Le préfsidenn
Richard J. Stanbury
Chigirmen
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I Analysis of cavil law decisions rendered by the Supreme
Court of Cannda between the years 1967 10 | 978;

AL Maoorimy DECisions

Composition of Compasition of Mumber af

Pansl Majority Caues
3 civil U manirmaous 44
2 common
2 civil Lnanimous 12
¥ commean
| ciwil Unanimous |
4 comman
2 civil U nanimous 1
5 commisn
A civil LUinanimous i
3 comman
3 vl Ulnpmimious 2
b Common

B. SrLim DECISIONS

3 civil 3 civil 0
2 comimon
3 civil 2 el 1
2 comuman 2 commaon
X iwil 2 civil 2
2 comman 1 common
3 civil I ciwil 4
2 common I comipmon
2 oivil 1 caval 1
3 commion 3 common
2 civil 1 civil 2
3 common 2 Comimon

1. Analysis of civil law decisions rendered by the Supreme
Court of Canada between the years 1960 to 19fifi;

A, MajoriTy DEC1sons

Composition of Composition of Number aof
Panel Majority Cases

3 civil Unanimouws 15

2 common

2 ciwil L) reamaemsows ]

I common

A vl Linanimdus I

MY COrimidm

ANMEXE «Bs

I. Analyse des décisions de droit ciil remduss par la Cour

supréme du Canada entre 1967 e1 [978:

A DECISIONS PRISES A LA MAJGRITE

Compasition du Compasition de Maombre de

tribunal la majoriié Causes
3 civilistes L nime 44
T momman law
T cavalistes L manirme 17
3 comumon law
1 crvilisie L nanime |
4 common law
2 civilisnes Unanime |
5 comman law
3 civilistes LUnanime |
Y common law
I civilistes Unanirme 2
fcommaon law

B. DECISIONS PARTAGEES

3 civilistes 3 civilistes 0
2 comimon law
1 Gvilisnes I cavilistes 1
I common law X common law
3 cavalistes 2 civilisies i
2 common law I commuon law
3 civilisles 1 civiliste 4
2 commaon law 2 common law
2 civilistes 1 civiliste 1
3 common law 3 commeon law
T civilistes I civiliste z

3 common law } common law

1. Amnalyse des décisions de droit civil rendues par la Cour

supréme du Canada entre 1960 21 19646:

AL DECISIONS PRISES A LA MAJORITE

Composition du Composition de MNombre de
tribunal la mnajorité CaUSES

3 givilisles Unanirme i3

2 commaon law

2 cjvilistes L nanime q

3 commmiion Linw

1 civilistes Linanime 1

pucun commaon law
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B. SPLIT DECISIONS B. DECISIONS PARTAGEES
1 ciwil T el k| 1 cwvilistes 2 civilisies 3
2 cowmeon 2 common 2 commion law 2 common law
3 ciwvil 1wl 2 3 civilisies 1 civilistes 2
2 common | common 2 commion law 1 commaon law
2 civil | civil i 2 civilistes 1 civileste [
¥ common 2 common 3 comemon law 2 common law
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