Commentaire

Sur « La prérogative royale et la charge de lieutenant-gouverneur »

Dans son article « La prérogative
royale et la charge de lieutenant-gou-
verneur » (vol. 23, n° 1, printemps
2000), le professeur émérite Ro-

nald Cheffins maintient que « le role
primordial du lieutenant-gouverneur
est de représenter la reine du Canada
dans le systeme politique provincial ».

Cette affirmation revét une impor-
tance particuliere en raison du con-
traste qui existe entre le role actuel du
lieutenant-gouverneur et celui qui
avait cours « aux premiers temps de la
Confédération, lorsque celui-ci était
vu davantage comme un agent fédéral
chargé de protéger les intéréts fédé-
raux au niveau provincial ».

Le professeur Cheffins conclut en
disant que la « question est au-
jourd’hui résolue grice aux décisions
des tribunaux et 4 1’évolution de I'his-
toire ».

Cet article laisse deux impressions
erronées, premi€rement, qu’il existe
une Couronne fédérale et des Couron-
nes provinciales sans grand lien entre
elles, si ce n’est la personne du souve-
rain absent et, deuxieémement, que les
lieutenants-gouverneurs n’ont pas en-
core un role d’agent fédéral.

En un sens, il n’y a rien de vraiment
nouveau dans le texte du professeur
Cheffins. L’agencement des pouvoirs
qui caractérisait le Canada au début,
dit-il, lui conférait un caractére trés
centralisé, hiérarchique et quasi-fédé-
ral, mais une mosaique plus tradition-
nelle de juridictions coordonnées et
indépendantes n’a pas tardé a émerger
au cours du dernier quart du XIX" sie-
cle. Une bonne part du crédit, si crédit

il y a pour cette évolution, appartient a
la Couronne. C’est une hypotheése qui
découle de la prémisse selon laquelle
les Peres de la Confédération auraient
fait dérailler les choses de facon inex-
cusable des le début. 11 cite Liquida-
tors of the Maritime Bank c. the
Receiver General of New Brunswick
(1892) et In Re Initiative and Referen-
dum (1919) pour prouver que les pré-
rogatives de la Couronne ont été
révélées au grand jour par les tribu-
naux puis tissées dans 1’étoffe méme
du fédéralisme. On peut difficilement
soutenir, devant ce tableau des événe-
ments, que les lieutenants-gouverneurs
jouent encore le rdle d’agents fédé-
raux. Le professeur Cheffins n’ajoute
rien d’étonnant non plus 2 ce sujet. Au
contraire, il dit que personne au-
jourd’hui n’avancerait cet argument.
Méme s’il ne cite pas I’affaire des
conventions de travail (une autre in-
cursion au royaume de la prérogative),
le professeur Cheffins a recours, dans
sa conclusion, a une métaphore nauti-
que utilisée dans cette opinion pour
décrire le fédéralisme canadien : un
navire avec des compartiments étan-
ches.

L’hypothese de deux solitudes, fé-
dérale et provinciale, au sujet de la
Couronne est mal fondée dans les faits
et dans la théorie. Certes, la Couronne
a joué un role important dans le déve-
loppement du statut des provinces
apres la Confédération, mais il n’est
pas exact de dire que sa contribution
sert aujourd’hui uniquement a sauver
une juridiction divisée. Par ailleurs,
méme si I’on n’a pas recouru au pou-

voir de réserve depuisl961 et a la ré-
vocation depuis 1943, le non-exercice
de ces pouvoirs ne limite en rien la
possibilité de les utiliser. C’est un
point que M. Cheffins reconnait mais
dont il diminue 1’importance, et ceci
est mon point de désaccord fondamen-
tal et essentiel avec son raisonnement.

Il n’apporte aucune preuve soute-
nant que les lieutenants-gouverneurs
auraient cessé de devoir défendre les
intéréts fédéraux. La position constitu-
tionnelle (littérale) est bien différente :
une certaine sphere de compétence est
du ressort exclusif du Parlement, et la
Loi constitutionnelle habilite spécifi-
quement le gouvernement fédéral, a sa
discrétion, a enjoindre les lieutenants-
gouverneurs d’utiliser leur pouvoir de
réserve. La montagne de précédents
qui privilégie la prudence si cette voie
est empruntée, ’'usage qui préconise
d’autres moyens pour résoudre les dif-
férends fédéraux-provinciaux, les con-
séquences politiques néfastes qui se
poseraient si le gouvernement fédéral
donnait de telles instructions et €tait
accusé de s’ingérer dans les affaires
des provinces _ aucune de ces consi-
dérations ne I’emporte sur la regle de
droit immuable. On a beau dire, la
Couronne fédérale n’est pas un vestige
du passé dans les provinces.

Une disposition devient caduque
seulement si toutes les parties en con-
viennent. C’est vrai pour 1’article 26
de la Loi constitutionnelle, qui permet
la nomination de sénateurs supplé-
mentaires et qui n’avait pas €té invo-
quée pendant plus d’un siécle jusqu’a
ce que M. Mulroney le fasse; il en va
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de méme pour le réle du lieutenant-
gouverneur comme agent fédéral. Il
existe de solides raisons historiques
pour justifier cette derniére affirma-
tion : en 1982 encore, lorsque la Loi
constitutionnelle a été€ refondue, ni le
gouvernement fédéral ni les provinces
n’étaient préts a voir le poste de lieute-
nant-gouverneur changer. Au con-
traire, il a €té convenu de rendre plus
difficile tout changement 4 la Cou-
ronne tripartite du Canada (la reine, le
gouverneur général et le lieutenant-
gouverneur d’une province) en exi-
geant le consentement unanime des
deux chambres du Parlement et de
I’assemblée législative de chaque pro-
vince.

S’il est inexact, dans les faits, que le
lieutenant-gouverneur n’est plus un
agent fédéral, I'idée est tout aussi pro-
blématique en théorie. La Couronne
du Canada revét trois aspects comme
nous 1’avons vu : le monarque, qui re-
lie le systeme politique au passé et in-
carne la dimension historique, est la
source ultime de pouvoirs souverains
nécessaires au gouvernement; le gou-
verneur général représente a la fois la
Couronne et la population du Canada
dans son ensemble; le lieutenant-gou-
verneur représente la diversité des
nombreuses collectivités locales et
provinciales du Canada.

Toutefois, ce ne sont pas des fonc-
tions qui s’excluent tout comme les

catégories de sujets juridictionnels
spécifiés aux articles 91 et 92 de la Loi
constitutionnelle de 1867 ne s’ex-
cluaient. Au contraire, comme le Co-
mité judiciaire du Conseil privé I’a
constaté il y a longtemps dans Hogde
v. the Queen (1883) : les sujets qui, a
un égard et a une fin, s’inscrivent dans
I"article 92 peuvent, a un autre égard
et 2 une autre fin, s’inscrire dans 1’arti-
cle 91. Par exemple, lorsque I’intérét
public national est en jeu et qu’une loi
envisagée par une province menace
I'intégrité des politiques nationales qui
concernent cet intérét, ou lorsque la
souveraineté des autres provinces est
limitée, le lieutenant-gouverneur est
obligé de laisser le gouvernement
d’Ottawa trancher la question du con-
sentement.

On ne trouve pas de justification de
cette position dans la notion des solitu-
des de 1a Couronne avancée par le pro-
fesseur Cheffins. La Couronne a des
obligations envers les citoyens collec-
tivement, en tant que peuple du Cana-
da, et non seulement en tant que
résidants d’une province. Pour cette
raison, le gouvernement fédéral est en
droit, juridiquement et constitutionnel-
lement, de donner des consignes aux
lieutenants-gouverneurs s’il le juge né-
cessaire dans une situation extraordi-
naire. La nécessité peut trés bien &tre
une question de temps si un retard s’a-
vere inacceptable et qu’une décision

immédiate s’impose pour dissiper
I'incertitude. La derniére fois que le
pouvoir de réserve a servi (en Saskat-
chewan), le premier ministre de la
province, T.C. Douglas, a fait obser-
ver qu’il semblait & prime abord que,
si le lieutenant-gouverneur avait des
doutes quant a la validité de la mesure
législative, ce fait aurait dii étre porté
a la connaissance du gouvernement du
Canada qui aurait pu révoquer la loi
en question s’il le jugeait bon.

Il faut bien comprendre que, méme
si M. Douglas constatait 1’existence
d’une seconde voie, judiciaire, pour
donner suite aux griefs découlant de la
loi envisagée, il n’a pas écarté toute
consultation du lieutenant-gouverneur
avec Ottawa ni le recours au pouvoir
de révocation.

Contrairement aux affirmations du
professeur Cheffins, de tous les pre-
miers ministres et de la plupart des
universitaires, la question du pouvoir
de réserve et de révocation n’est pas
réglée. Les modifications constitution-
nelles de 1982 ne laissent pas présager
de réglement non plus si I’on entend
par ce terme I’abolition de I’ autorité
fédérale a I’égard des provinces.

David E. Smith

Professeur

Département de science politique
Université de la Saskatchewan
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