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Introduction

Prcblématique générale

Certaines décisions rendues par des -organismes relevant de
la compétence du parlement du Canada peuvent &tre recpnsidérées par
le gouverneur en conseil ou par un ministre. C'est notamment le cas
des décisions du‘Cohseil de la r;adio—télévisior'i' canadienne (1) (C.R.T.C.j,
de’ la Commission canadienne des fran5ports (C.C.T.) ef de 1'0Office na-
tional de l'énercie (0.N.E.). Ce controle prend parfois la forme d'un

appel, d'une apppobau_on d'une annulatlon ou d'une révision 3 la de-

‘mende d'une partie ou & 1'initiative de l'ms’cance politique.

Ce pouvoir de contrdle fait partie d'un ‘.ensel'nble de mécanis-
mes-quli permet au poquir politique de faire connaitre sa volontéd
i'organisnxe. Celui-ci, bien que nanti de pouvoirs 'considérables de
régulation, d'administration et d'adjudication, n'est paé coupg du
pouUvoir exécutif . En régime parlemen’ca.ire; 1'Exécutif doit répondie
devant les &lus du peupie non seulement de' ses propres actes, fnais
également de ceux des organismes dont il assume la responsabilité.
Souvent la création d'un tel organisme répond & des exigences d'im-
partialité, d'efficacitd et de justice sans toutefois que le Parlement
ne veuille couper complatement.le cordon ‘qui reliait l'exerciée des

fonctions déléguées au pouvolr politique.

(1) Le Conseil deviendra le Conseil de la radiodiffusion et des 816~
communications canadiennes lors de 1'entrée en v:LgueLm de la Loi
‘sur le C.R.T.C., S.C. 1974-75-76, c. u9.




Ce contrble a posteriori permet-il une transmission satisfaisante des

-politiques gouvernementales_de 1'Exécutif a 1'organisme? Faudrait-il
pluf6t avoir recours a des modes d'intervention a‘griori, par exemple
au moyen de directives ou de réglements° Dans quelle mesure ce con-

tréle a poster&orl conjugué avec les autres moyens d9 contact, offre-

" t-il une soupape au cas ou 1l'organisme qu1ttera1t les voies connues
de sa propre politique ou de celle du gouVernement? Permet-il égalemant

la modification oul'adaptation de la politique gouvernementale?

De telles 1nterrogét10ns ont aussi comme toile de fond le
.problene plus gldbal de la répartition des fonctions entre les instan-
' ces politiques et des organlsnes-autonomes au sein de l'Adnanlstra~
tion. Entre 1'autonomie éompléte de 1'organisme et la respbnsabilité
absolﬁe de 1'Exécutif se situent plusieurs modeéles mitoyens qui of- .
frent & la fois des avanfages et des inconvénienté L'ensemble de
cette.questlon de 1'allccation des fonctions déborde largement les ca-
dres de notre etude, mais nous la gardons cqnstamment a l'esprlt car

~elle permet de situer les types particuliers de contrdle examinés.

Les organismes & fonctions régulétrices sont également sou-
mis au contrdle et & la éurveillance des tfibunaux judiciaires. Il
en est ainsi lorsqu'une loi fédéralé prévoit éu'il y a appel, deVénf
la Cour d'appel fédérale, d'une décision d'un organisﬁe sSur une éues~,

tion de droit et de compétence, ou lorsque d'autres recours sont pos-

sibles en vertu de la Loi sur la Cour fédérale (1).

(1) loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2e supp.), c. 10.




Il serait normal de conclure'qué la Cour fédérale doit sur-
_veiller la légalité'des décisions de 1'organisme, alors que 1'Exécu-
tif (Cabinet ou ministre) doit contrdler 1'opportunité oufle‘ﬁérite
des décisions.  Dans le systeme acﬁiel,' souscrire a un tei partage se-
rait-é la fois simpliste et trompeur. _D’une part, il est difficile
de distinguer une question de droit d'une question de fait. . D'autre
part, la loi énonce en terhes trés généraux le:pouvoir de 1'Exécutif
si bien qu'il est impossible a preniérélvue dé restreindre son rdle
au seul contrdole d'opportunité. En pratique, d'ailleurs, il se voit
saisi de questions qui, deApar~léur natuie, réssortiraient meux aux
tribdnaux _Cette situation est-elle sovhaitable? Dans la négative,

comment y rened1er°

Le rapport McRuer avait conclu a 1’opportunité d'accorder
au pouvoir politique le droit de regard sur toute questlon de nature
pollthue et au pouvoir 3ud1c1alpa toute questlon de nature juridi-
que~(1). Le pouvoir politique n est pas toujours équipé pour rendre
des dec181ons de nature 3ud1c1alpe ou qua81 judiciaire, tout comme
le juge se trouva devent l’lmp0881b111te de pouvoir se substltuer

convenablement & 1l'autorité politique ou adnunlstratlve.'

Ie but de cette‘étude donc est d'examiner 1a‘portée-réelle
du contrdle gouvernemental sur les décisions d'adjudication des orga-
nismes a fonctions régulatrices. Nous cherchons & &valuer les liens
entre ces organismes et leé pduvoirs polifique et judiciaire, afin de
pou&o{r'bien cerner le chanp propre de dhacun; L'analyse et 1& criti-

que du régime actuel doit déboucher sur 1'dlaboration de moddles de-j'

(1) Report of the Royal Commission Of'Ihqdify'into Civil Rights, Report
no 1, vol. 1, Torcnto Queen's Printer, 1968, pp. 233-5..




- rechange mieux adaptés.

Méthodologie et plan

Au départ, notre etude s'artlcule autour du pouv01r de contrd-
le qu'exerce le gouvenneur en consell sur les de0151ons d'adjudication

du C.R.T.C. en vertu de l'article 23 de la Lol sur la radiodiffusion (1.

" Apres e&anen,‘nous avons retenu deux autres orgenismes fédéraux et un
organisme québécois”assujettis & un contrdle en apparenice analogue. Il
s'agit de la Commission canadienne des transports (C.C.T.), de i'Office
national de i'éneigie (0.N.E.) et de la Régie des marchés agricoles du
Québec (R.M.A.Q.) (2). Dans le cas des trois organismes fédéraux; ie _
cantrdle porte sur des décisions relatives & des licences ou subsidiai-
rement, & des tarifs. Dans le cas de la Régie'québécoise, le contrdle
ne porte pas sur le méme sujet, mais il nous a paru tbut de mBme inté-

ressant de 1'étudier & titre comparatif.

le rapport conprend quatre parties: 1) le contrdle gouverne-
mental et le contexte constitutionnel et administratif canadien; 2) la
mise en ceuvre du contrdle gouvernemental; 3) Critique du régime actuel;

1) Propositions et alternatives de réforme.

(1) S.R.C. 1970, c. B-11.

(2) Pour répérer les cas Que NOUS Venons d'énumérer5 nous avons utili-
sé, pour les lois fédérales, le systéme de repérage QUIC/LAW du
ministére fédéral de la Justice et pour les lois du Quebec, Celul
de MODUL/DEPDDI de 1'Université Laval




Dans un premier temps, noué cherchons donc a L—_";ituer' sur le
plan théorique les organismes retenus, vis-a-vis du régime parlemen-
taire canadien et vis-a-vis du pouvoir judiciaire. Cette partie com-
porte également des considérations générales et un historique des
liens parfticulieré, qui unissent les ofganismes étudiés au pouvoir

politique.

‘Dans un deuxidme temps, nous examinons la mise en ceuvre

concréte des divers procédés de contrSle repérés: la fréquence, la

procédure et le contenu des décisions gouvernementales. Cette ana-
lyse s'inspire des informations recueillies par interview auprés de

politiciens, de fonctionnaires et de tiers intéressés.

Cet exposé est suivi d'une partie consacrée & uhe étude

critique du régime actuel de contrdle a posteriori en régard de cri-
tdres juridiques et politiques et de problemes dégagds au cours de

la phase empirique.

En dernidre partie, certains mod@les ou formules de rechan-
ge sont examinées en fonction de 1'étude critique. lLes avantages et
les inconvénients de chaque modeéle sont exposées, permettant ainsi

de choisir une voie de réforme compatible avec les cbjectifs et les

.préoccupationé gouvernementales actuelles.



SN

1 - le contrdle gouvernemental et le contexte constitutionnel et admi-

nistratif canadien

1.1 ~ les organismes administratifs 3 fonction régulatrice et quasi-

Jjudiciaire, et le régime politique canadien

Lé raison d'étre et la place'deS'orgahismeS autononeé, qua-
lifiés d'organiSHE'ou commission de Sufveillance‘et de comtrdle oﬁ'tri;
bunal administratif, dans le systéme politique et parlementaire cana-
dien, h'Ont pas fait'jusqu'ici 1'objet de développementé Systématiques;
Pour saisir le {ype de rapports qui existent entre:ceé institutions
et le Gouvernement ou le Parﬂenenf, il faut ie faipe.tént paf référenf.

ce au systéme britannique qu'au systéme américain, sans négliger pour
" . B > " .

autant notre pratique constitutionnelle.

Dans un premier temps, nous &tudierons les principes direc-
teurs en cause, les données fondamentales de notre droit constitution-’

nel au regard de la situation des tribunaux admhnistraiifs.“ Nous é&tu- .

dierons ensuite les -motifs qui ont présidé et président encore 3 la

délégatioh de pouvoirs aux tribunaux adninistratifé;

1.1.1 - Les principes directeurs en cause.

Le contr@le parlementaire des organismes autonones'souléve

des problenes partlcullerenent dellcats qui n ont pas falt 1'db3et

~de developpenents Systemathues du moins en ce qu1 concerne 1es ré-

gles et tribunaux adnunlst:arlfs.




Pour sa{/oir* le typé de rapport qui existe entre 1le APar»*lenenf
et les régies dans le systéme constitutionnel canadien et québécois,
il faut le faire par référence au systime bf*ita:rmique et au systéme
émér'icajn.‘ Aux Etats-Unis les régies de surQeillance et de contrdle
"are called independent regulatory commissions because they are all
located outside the customary three br\ancheé of government. They

constitute a headless fourth branch of the Govermment..." (1). En

Angleterre, la doctrine constitutionnelle de 1§ responsabilité minis-
térielle vend impensable 1'existence d'un tel réseau d'institutions:
"‘By British.. criteria the independent: administrative agency of the
American type is a constitutioral monstrosity, siﬁce it is respon-
sible to no one" (2). les chStitutimnalistes britanniques estimer;t
que le prix qui doit ébre. payé pour 1l'existence de ces "independent
agencies is isolation from the central polifioal nerve-centre of
legislature and executive" (3); ils admettent toutefois quelques ex-

ceptions 3 cette rdgle.

Chez~-nous, l'jnfroduction sous 1'influence américaine du sys-
teme des ‘“réé;ies et commissions de surveilléﬁce et de contrle a cféé
une situation ambivalente sinon paradoxale & cause de la présence dans
notre régime constitutionnel du principe de la reéporisabi]ité ministé-
rielle, A coté de la théorie constitutiohnelle,' il s'est instauré une
pratique constitutionnelle qui rend viable le mixage de 1'influence amé-

ricaine et de 1'influence britannique.

(1) Schwartz et Wade, Legal Control of Government, Clarendon Press,
Oxford, 1972, a la p. 31; voir sur cette question &galement ZAMIR,
Itzhak "Administrative control of administrative action" (1969)
Calif. L. Rev. 866. ‘ -

(2) Schwartz et Wade, Legal Control of Government, op. cit., a la p. 37.
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Si 1'on considéré la théorie éonstitvutionnelle, on peut se
demander comment le contrdle parlementaire peut s'exercer de fagon -
;intégrale a 1'égard d'organismes qﬁe le Parlement lui-mdme a voulu
indépendants, ou du moins largement indépendants du pouvoir exécu-
tif incarné par le Conseil des Ministres et les ministres, é'eét%t—

dire le Gouvernement.

Le principe de 1'indépendance des tribunaux administratifs
par rapport au pouvoir exdcutif a bien &té consacré dans le célebre

arrét Roncarelli v. Duplessis:

"T do not find in any of these provisions (the Act)
authority to enable the respondent either as Attorney-
General or Prime Minister to direct cancellation of
a permit under the Liquor Act. On the contrary, the
intent and purpose of that Act appears to be to place
the complete control over the liquor traffic in Quebec
in the hands of an independent commissicn. The only
function of the Attorney-Ceneral is in relation to
the assuring of the observance of its provisions. /
There is no evidence of any breach of that Act by . -
the appellant". (1) '

_ Plus loin on peut lire ceci: "Furthermore, it should be ‘borne
in mind that the right of ‘cancellation of a i)eﬁ_nit under that Act is a
. substantid power conferred upcn what the statute conéeﬁplated as an
independent commission. ;I’.he pover must be exérciced solely by that
commission. Tt must not be exercised by anyone else" (2). Enfin un
autre membre de la Cour supréme rappelle que "The Commission is not a

department of Government in the accepted sense of that term. Under

the Alecholic Liquor. Act the Commissicon is an independent body...

(1) 119591 R.C.S. 120, & la p. 153 (J. Martland).

(2) Ibid., 156 (J. Martland).




The Attorney General is given no power under the said act to intervene

in the administration of the affairs of the Commission..." (1).

La émésfioﬁ vient d'étre de nouveau soulevée par la Cour su-
préme du Canada dans un jugement unanime relativement a 1'affaire du
tribunal anti-dumping; le jﬁge en chef laskin qualifie ce tribmal
comme suit:

YAn agency which has been established by Parliament

to carry out independent fonctions without subordina-
tion to the Department of the Attorney-General" (2).

Cette jurisprudence est en tout point identique a la juris-

prudence américaine sur le sujet. La Cour supréme des Etats-Unis

n'affirmait-elle pas dans la célébre affaire Humphrey's Executor v.

United States:

"The authority of Congress in creating quasi-
legislative or quasi-judicial agencies to require
“them to act in discharge. of their duties. indepen- :
dently of executive control cammot well be doubted" (3).

Le Gouvernement du Québec est apparemment d'accord avec le

principe de 1l'autonomie des tribunaux administratifs:

(1) Ibid., 185 (J. Abbott).

(2) P.P.G. Industries Ltd. v. Proc. Gen. Can. 27 nov. 1975, & la p. 2.

(3) 295 U.S. 602, 629 (1935).
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le gouvernement et ses ministres ne peuvent répondre devant le Par-

. .confére des pouvoirs discrétionnaires et dans la mesure ou ils agis- S

(2) Débats, Ass. 1Ag. 1966, p. 180u.

10

"A cause de la nature du tribunal ac'ministra’cif
qu'est la Regle des services publlcs il n'appar-
tient pas au ministre ou au minis tére des commu-
nications de faire quelques recormandatlons que

ce soit auprés de la Régie" (1).

" Ce principe a été affirmé il y a une dizaine d'année en des

termes analogues par le Premier Ministre lLesage:

"Je n'ai pas a donner d'instruction, directe
ou indirecte, a quelque régie que ce soit et
“on ne me fera certainement pas donner des cri-
téres ou . des ordres a la Régie indirectement,

en parlant de mon siége en Chambre' (2).

I1 senble donc clair que le Couvernement et ses ministres - ' ‘

n'ant & 1'égard des tribunaux administratifs indépendants que les S

pouvoirs que la loi leur confére 'expressément. I1 en résulte que

lement que de 1l'exercice des pouvoirs qui leur sont conférés. Quant
aux menbres des tribunaux administratifs, ils n'ont aucune respansa-

bilité politique devant le Parlement. Dans la mesure o la loi leur
sent 1également, ils n'ont de compte 3 rendre qu'a leur conscience.
e ministre québécois des communications dvoquait d'ail-

leurs: avec clarté cette r%gle devant 1'Assenblée Nationale lors du

vote de la loi 35 le 23 novermbre 19722

(1) Débats de 1'Assenblée nationale du Québec (ci-aprés Débats Ass. e
“Nat.) 1971, p. 2716 (Ministre L'Allier). Avant 1968, il s'agis- . :
sait de 1'Assemblée 1égislative du Québec. Pour cette période, o i
nous citercns les débats parlementaires comme suit: Débats Ass. Lég. ‘
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",..11 nous paralt que c'est au gouvernement,
responsable - devant cette Assemblée, qu'il ap-
partient d'édicter des ré&glements qui sont eux-
mémes porteurs d'orientations politiques et de
- choix politiques. En définitive ce n'est que
le gouvernement qui est responsable devant
1'Assemblée et devant 1l'ensemble de la popula-
tion.... Or nous avons voulu éviter d'entrete-
nir une ambiguité qui pourrait faire que la
Régie des services publics soit en méme temps
une partie de 1'ExBecutif décidant des orienta-
tions et des choix politiques et qu'elle adju-
ge en méme temps sur ses propres choix™" (1).

Cette exclusion d'une responsabilité politique des tribu-
naﬁx adﬂﬁnistratifs devant le Parlement n'enldve pas, par le fait
méme, tout oon“a"ole parlenentalre mais elle le resh:elnt cons:.dera—-
blement. Cette restriction du contrdle parlementalre est due a

deux: causes principales. Premiérement, 1e Parlement n'a pas les

- moyens d'exercer une censure véritable sur le fonctionnement des

tribunaux administratifs si le gouvernement refuse de servir de

relai de transmission entre le tribunal et le Parlément. Deuxidme-

ment, du fait que ces tribunaux exercent des pouvoirs qui, la plu-
part du temps, sont qualifiés de quasi-judiciaires, on a étendu a

leur égard la théorie du "sub judice" appliqué aux procddures devant

les cours de justice. Cette théofie a été fréquemment réaffirmée en

chambre, 'notalment par le chef du gouvernement:

.Je n'ai pas le droit, pas plus que le chef de
1'opD081tlon, de donner une oplnlon sur une affai-
re sub judice" (2).

(1) Débats, Ass. Nat. 1971, p. 2750 (M. L'Allier).

(@) ]_jébats, Ass. 1Agislative, 1966 p. 1667.
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T1 s'est donc instaurd au Québec une pratique constitution-

nelle qui aboutit & limiter considérablement le contrdle paflenentai—

re sur les régies.

Au niveau fédéral, la situation est théoriquement identique.
Le gouvernmement, & moins que la loi ne lui en donne le pouvoir expres—

sérent n'a pas le droit d'intervenir auprds des tribunaux administra-

tifs. Par voie de conséquence un tribunal administratif ne peut faire

1l'cbjet de contrdle parlementaire. Ainsi. dés 1903 le gouvernement,
par la voix de ées nﬁnistres, soulevait en Chanbre ‘que "all orders and
regulations of the Board are ]udlClal determlnatlons" (1). En 1928

le Pr681dent de ‘la Chambre soutenait que:

- "La Cominission du Chemin de fer est une Cour

- d'archives et ne peut par conséquent &tre atta-
quZe autrement que par voie de mise en accusa-
tion.  Cette Chambre en a décidé deux fois a
ma connaissance" (2).

En 1956 le Ministre du commerce répond en chambre que:

"The board of transport commissicners is a
judicial body... The government has no
- Jurisdiction over its decisions'. (3).

(1) Debats, Ch. Comnunes, ler Juin: 1903, p. 3855 (2 propos de la Com-
© mission des chemins de fer). :

(2) Débats, Ch. Communes, 16 mai 1928.

(3) Débats, Ch. Conmmes, 15 juin 1956, p. 5064; aussi, 15 juin 1948,

' P '5236. Nous verrons plus loin que cette affirmation est exage—

rée car la Commission est loin d'étre exclu81venent un cmganlsme
Judiciaire. : E . ‘
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Le concept d'autonomie ou d'indépendancé des tribunaux admi-
‘nistratifs fait donc partie de notre Droit public. Ii'S'impOse au Gou-
vernement et au Parlemenf. Toutefols 1'importance du principe variera
sulvant l'lnpcmtance du pouVOlr que le 1eg1s1ateur confére aux trlbu— L
naux admlnlstratlrs par rapport au pouv01r qu'il 1alsse aux ministéres

oeuvrant dans 1e mEre secteur.

Avant d'étudier les 9ritéresiqui’président a ce partage, nous
signalons-que'le principe d'autonomie n'a- pas tbujours été respecté
scrupuleusement. Si 1'on fait ébstnéction des tentatives d'interven-
tion du gouvernement auprés des tribuﬁaux administratifs qui~0nf, a
certaines éboques, éfé monnaie courante dans certaines provinces, le
contrdle parlementaipe.au niveau fédéral a aussi 2 certaines. époques,
&té tres pouséé. la Commission canadienne des transports, notamment
dans les années d'aprés guerre, a fait 1'objet de critiques fréquentes

de la part des parlementaires (L.

Le probléme fondamental que nous devons envisager est donc
celui du partage de pouv01rs entre le rdseau des organlsnes autonomes
et la structure nunlsterlelle cla881que C'est de la fagon su1vant

laquelle ce partage est falt que dépend 1‘appllcatlon des principes

constitutionnels.

(1) Voir entre autres Débats, Ch. Communes, 2 juin 1950, p. 3120 et
sulvantes: le chef de 1 Opposition alla m8me jusqu'a proposer un

vote de non-confiance a 1a Commission en proposant une réduction
1de son budget de $624,800 & $1!
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La doctrine a tendance & s'objecter a ce que des organismes'

autonomes se volent conférer 1'élaboration et la détermination des po-
litiques gouvemementaies. Ainsi en 1962 des experts s'exprimaient

ainsi:

I think that too. great a use of.the independent
board can result in policy and program control
Sllpplng away from governments and legislature,
erosion of ministerial responsibility and the

- frustration of attempts to evolve and purf‘ue
unified somal and- economic policies.

.I think we should expand every effort to try
- 'to insure that the pr1n01ple of ministerial res-
ponsibility is maintained and this means discar-
ding, or at least being very reluctant to adopt
further the independent board as a vehicle for
the carrying out of government policy (1).
Increasing reliance on such bodies not only re-
duces responsibility and creates confusion in
the public mind as to the proper depositories
of responsibility, but also weakens the civil

service in all aspects of its work with poten-
tially disastrous effects on gouvernment (2).

© Cette théorie est iargement admise. Ainsi en Ontario,

‘le Rapport Gordon de 1959 s'exprime en ces termes: "Boards, commis-
sions and similar bodies which have been given semi—independenf sta-
tﬁs Outsidé the no'rrfal'deparhnental structure. should report to
the I.egis_latufe through varioﬁs)nﬁnisters of the Crowm. .. As in
-the case of the ordinary govefrﬁrent .departm'ents we would eﬁpect the
minister concemed to report directly on the boards and c_onnnissi_cns
which came under his general .direction énd to accept responsability

for such reparts" (3).

(1) -W.L. Haney, "To Commission or not to. Commssmn , [1962] Adm. Pub.
' can 299, .

(2) Ibid., par A. Mitchell. d la D. 259 voir aussi. Melvill Newman, & la "
p. 269; aussi 0.V. Valleau, a la p. 275. :

(3) Report of the Committee on tha Organization of Covernment in Ontarlo,
Toronto, Quaen s Dp_n._er, 1959, p- 55.




If they are to be effective in their work, ministe-
rial agencies must be given considerable freedom
within the scope of the duties and responsibilities
that are delegated to them; within this scope the
agencies themselves should work out the policies,
practices and procedures they will follow or apply.
But in all cases these should be acceptable to the
minister concerned. If there should be dlsagre\,ment
between an agency and the designated minister or

the Government, the agency's policy should be altered
until agreement can be reached. Ultimately, respon-
sibility for the general performance of these agencies
must be accepted by the ministers and the Government.

" There can be no compranise on this (1).

En

méme langage:

As applied to quasi-judicial bedies, the meaning of
ministerial responsibility is, in many ways, similar
to that for the ministerial agencies previously
discussed. The designated ministers will not be
responsible for the day-to-day operations of these
bodies, but will be expected to be generally familiar
with their work. The ministers and the Government
must ultimately accept responsibility for the general
performance of these bodies, and conversely the agen-
cies must be accountable to them, ‘and through them to
the legislature (2).

1968, le fameux rapport McRuer tenait sensiblement le

The practice of conferring powers—-either to carry

on business operatioms of government or to. exercise
subordinate legislative or administrative powers on
boards, commissions and corporations that are outside
the normal hierarchy of public servants and which

may act independently of the control of a Minister

is a departure from our constitutional principles.

The absence of the ultimate control by the legislature,
exercised through Ministers responsible for the exer—
cise of subordinate legislative or administrative

(1) Ibid., p.

(2) Ihid., p.

56.

66-67.
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' pcwers by such persons or bodies, is a r’elevan“c
factor in dﬁtemmnmg whether. such powers consti-
tute an unjustified encroachment on the rights
of individuals (1).

Comment s'est exprimée, au niveau fédéral, cette volontd de
partage des pouvoirs entre le gouvernement et les organismes - autono-

ms?

L'Office national de 1'énergie

D3s 1907 plusieurs membres de la Chambre des Communes envi-
sageaient déja la création d'une Commission pour 1'énergie. Des rai-
sons de cing ordres étaient inonuées soit le risque de conférer de

trop vastes pouvoirs discrétionnaires & un ministre, le danger de pa-

.tr*onage politique, 1a recherche d'expertise, 1l'exemple américain, no-

_tamment celui de 1'Etat de New-York, et enfin l‘exemple canadien d'au-

tres com_mlss1ons autonomes telle la Commission du chemln de fer. Ila-
question devalt &tre étudiée cmquante ans plus tard par la Cozmnié;s,loh
Borden, comme nous le verrons plus loin.

Le projet d'0ffice na‘tionél de l'énergie présenté par le
gouvernement oonser*vateiro en 1959 visait & assurer un "&quilibre entre -
l':indépendanée et la ,responsabilité devant le .Parlemnt" (2). 11

appartient au Gouvernement d'élaborer les politiques en matidre d'éner-

* gie et de répondre devant le Parlement de leur application. De telle

sorte que 1'Office ne peut &tre qu'un tribunal administratif semi-auto-

nome; autonome par le statut de ses membres et les conditions de fonc-

(1) Royal Commission of Inquiry into Civil nghts Report no i, vol. 7,
Toronto, Queen s printer, 1968, p. U5.

(2) Debats, Ch. Communes, 22 mai 1959 p. 4117 (Ministre Churchill).
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tionhement, mais assujetti au bon §ouloif du gouvermenment dans les cb- °
ject:ifs qu'il poursuit. "Nous avons pris grand soin, de dixe le Minis-
tre, de veiller & ce que dans 1l'exercice de ses attributions essentiel-
1és.’. . 1'0ffice doive se munir de 1'approbation du Gouverneur en con-
seil. Par ce moyen nous voulons assurer que les décisions de 1'Office
touchant 1'intérét naticnal 's'éccordent avec la politique générale du

Gouvernement'" (1),

L'opposition parlementaire se fit le protagoniste d'une Office

entiSrement autonome. Ainsi un député de 1'opposition soutenait ceci:

"I1 ressort aussi du Bill que le Gouvermement n'‘a
pas 1l'intention de créer quoi que ce soit, sauf
un office de parade, un spectacle de marionnettes.
J'en suis slir, 1'office dansera sur le devant de
la sc@ne pendant que le Gouvernement tirera les
ficelles dans les coulisses..." (2).

Quant & M. Argué du N.P.D. il s'objectait en ces termes:
"The Board is almost powerless.. _'I'his.Board is a creature of the

Cabinet. This Board is a pawn in the hands of the Csbinet™ (3).
le C.R.T.C.

L'histoire contemporaine de la ré'glemen“cation de la radio-
diffusion est révélatrice de deux philosophies bien différentes si

1'on compare le Rapport Fowler de 1965 et ieé intentiéns des gouver-

(1) Ibid., a la p. 4121.
(2).Débats, Ch. Commnes, 1959 p. 4178 (M. Martin). -

(3) Débats, Ch. Communes, 1959 p. 178.
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nements. Pour le comité Fowler:

"leg affaires publiques en général peuvent étre
régies par les ministéres du gouvemement, sous
le contrdle et la direction d'un ministre et de
hauts fonctionnaires. Cette méthode administra-
tive a toujours été écartée dans le cas de la
“padicdiffusion. Il est évident qu'il ne faut
pas exposer un aussi pmssant moyen de communi-
cations au danger d'une ingérence éventuelle de
factions pollthues" "le Parlement doit défi-
nir avec clarté et précision les buts recherchés,
assugwer aux organlsmes publics la tache de la
‘réaliser..." .. .DOUI‘ la surveillance minutieu-
se dces moyens de s exprlmer artlsthues et cultu—
"rels, le Parlement est un instrument mappropm_e
et melflcace et, si on le libére. de ses tenta-
tives en ce sens, il devrait en éprouver un sou- ..
lagerent" (1).

le comité Fowler a recommandé la création d'un organisme

trés puissant: . . S ’

" a fonction premiére et principale de la Régie’

- devrait &tre d'élaborer une politique coordonnée
pour assurer des services de radlodlfquJ_on a la-
population canadienne.™

..déterminer la politique de radiodiffusion de
la Socciété Radio-Canada et s'assurer que la Socié-
té est bien dirigée...".

.un permis d'exploitation devralt étre délivré
vpar la Commission..." (2).

Lovs de la présentation du projet de lol de 1967 sup la ré-
forme de la radiodiffusi m, 1'intenticn du gouvernoment etalt que

"le projet de loi formu_e en termes precns une po]_'u_thue de la radlo—

(1) Rapport du Comité sur la radiodiffusion, Ottawa, 1965, ‘p.:lOl._ : | . ‘

(2) Ibid., & la p. 105.




19

télév_ision"-. Par ailleurs "les obijectifs que poursuivfa 1'organisme

de réglénentation, soit la Commission de la radiodiffusion canadienne,
seront éhnplement de réglementer et de surveiller tous les aspects"du
réseau... en vue de mettre cette politique en oceuvre" (1). S8'il est
irrpepsab‘le de confier ce mandat 3 un ministre de la Couror’mé, 1'orga-
nisme de contrSle ne saurait &tre entigrement autonome sur tout aspect
qui concerme les &léments jmportahts de lla politique de radiodiffusion.
On ne fait guére de distinction entre le "xt'ile de la Commiésion en matis-
re d'adjudicaﬂ:ion et son rdle de régulation,‘ _"fule makjhg", car outre

les normes prévues dans la loi, le Gouvernement se fait conférer un

© pouvoir de donner des directives mais aussi un pouvoir de contrSle a

posteriori par voie de révision et d'appel. Donc, si on ne peut par-
ler d'un organisme autonome au niveau de 1'élaboration des politiques
cela vaut également dans une certaine mesure pour 1'application des

politiques.

T1 semble donc que dans le cas du C.R.T.C. la législation a
conféré d'importants pouvoirs 3 ce tribunal mais il les a assortis de
contrepoids remarquables.

‘Commission canadienne des Transports

On a toujours insisté sur la prééminence du caractdre quasi-

judiciaire de ce tribunal; en 1903, le ministre proclame en Chambre .que:

"all orders and regulations of the Board are judicial
determinations" (2) ‘

(1) Débats, Ch. Communes, ler novenbre 1962, p. 3747 (ministre Judy
Lamarsh) . C A .

(2) Dbats Ch. Communes ler juin 1903, p. 3855.
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Cinquante ané plus tard, le ministre du commerce réaffir-

nevque:

"the Board of transport commissicners is a judicial
board... the government hdS no jurisdiction over its
decisions" (1). :

' Si 1'on affuble la Commission de "judicial body", on re-

fuse de 1la considérer_comme un "policy - making body':

~"The function of laying down policy is that of ‘the
government and Parliament, not that of the board of
transport commissioners" (2).

"The board:.. is set up to administer government
policy, not to make it" (3).

"L'une des raisons pour laquelle on soutient qﬁe-la Commis-
sion n est pas un "policy - making body c'est probablement parce
quD depuls 1903 i1y a toujours eu un appel de ses décisions au Gou—

verneur en consell

-les grandes réformes opérées en 1938 puis en 1967 qui .
transformirent 1'ancienne Commission des chemins de fer en ﬁne-ComE

mission des tran5por%s puis en 1'actuelle Commission canadiemne des

(1) Débats Ch. Conmunes 15 juin 1956, p. 5064 au581 15 juin 1948, p.
5236.

(2) DéBats Ch. Communes 28 juin 1950, p. 4263.

(3) Thid., p. 427L.




'_transporrts. ont t?ansforrﬁé cet organisme en un véritable "mini_—géuver—
nement" nanti de pouvoirs qui débordent ;1argenént 1'élaboration des
po]j.tiquee. . 1es contrepoids prévue par la loi ﬁ'ont pas emp&ché la
situation d'évoluer dans une direction qﬁi a &té précemment dénoncde

tanf par le gouvemenent que par les experfs.

En juin 1975, le ministre des transports proposalt une nou-.
velle politique des transports fondée sur la réaffirmation des pm'nci—'

pes suivants:

"le ministre est la.source premiére de politique
en matieére de transports et que la loi natlonale
sur les transports soit modifiée en consequence. ..

"(il faut) donner au ministre des transports un
moyen sir et efmcace de transmettre ses directi-
ves politiques a la C.C.T...." (1).

A la m&me époque, soit en juin 1975, les participants au
6éme Seminar on the Administration of transport policy s'exprimaient

ainsi:

"There was more general agreement during the
course of the seminar on what should be done

to correct the second major jurisdictional
problem which has plagued the Canadian transpor-
tation scene since 1967. The National Transpor-
tation Act had the effect of legally enshrining
the C.T.C. as both the sole transportation regu-~
lator and the major transportation policy and
research agency at the federal level. This
creau.ed a situation in which the Department of -
Tr*ansDorrt the minister, and the cabinet were

(1) Ia nouvelle pOll’tlQ_LP des transporrts, beats, Chambre des comi,uies,
16 juin 1975, p. 6786.
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. deprived of an opportunity to guide the regulatory
decision-making process of the C.T.C. and ensure
-its adherence to government policies-and goals not
explicitly outlined in the National Transportation
Act. This curious situation was complemented by
the equally extraordinary division of responsibility
for policy-making which elevated the C.T.C. to the
primary policy advisory role to the minister for a
wide spectrum of national transportation problems,
leaving the departmental policy advisory mechanisms
in a rather ambivalent and legislatively insecure
position" (1). '

C

VaERS

(1) (1975) 18 Admin. Pub. Can. 322.
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Dans un systdme constitutionnel fondé sur la suprématie du
Parlement et la responsabilité ministérielle, 1'existence d'un ré-
seau de tribunaux administratifs pourrait &tre considéré comme un
paradoxe sauf si ces institutions sont confinées au domaine de 1'ap-
plicétion des lois et politiques établies a un autre niveau par des

autorités démocratiquement responsables.

Si la mission des tribunaux administratifs est confinde
a 1l'application des norﬁes édictées par les détenteurs du pouvoir
politique,lPaflenent ou Gouvernement, et que cette mission est exer—
cée suivant un processus quasi—ﬁudiciaire, 1'on peut admettre le
fait de 1l'autonomie des tribunaux administrétifs comme une réali-

& constitutionnelle valable et amplement justifiée.

Si 1'on considere la situation des trois organismes que
nous &tudions, 1l'on constate que le législateur a partagé entre
le goﬁvernement-et ces tribﬁnaux, suivant un dosage variable, le

"policy making power"; le méme législateur a cependant assujetti

ces organismes 3 des contrdles a priori et a posteriori pour fai-
re en sorte que ce soit le gouvernement qui ait toujours le der-

nier mot en matiére de politique.
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On ne peut rien redire 3 cela. Il est donc inexact de soutenir que
ces organismes n'ont aucune mission politique: ce qu'il faut dire
c'est qu'ils ne sont pas autonomes lorsqu'il s'agit de 1'exercer et

ils n'ont pas a 1'étre. .

En revanche, toute autre devrait &tre la situation de ces
organismes en ce quiAconcerne le pouvoir d'adjudication, qui concerme
l’application des politiques. Ici le principé d'autonomie devrait

prévaloir. L'existence d'un contrdle a posteriori, par voie d'appel

ou de révision, sur les ’décisions' en matiére d"adjudication au tefme
d'un plﬁOceSsu's quasi-judiciaire est discutable. Un comtrdle ‘pqlitique’
des décisions d'adjudication, c"est—é—dire de l'app]icatim de normes
préétablies risque de contredire la raison~-d'étre du réseau des tribu-
naux administratifs & caractdre quasi-judiciaire et de constituer un
énpiétenbnt sur le contrdle Jjudiciaire, qu:L ccnsisfe a \}érifier la.

conformité des actes de 1'Administration avec des normes préétablies.

1.1.2 - Ia délégation de pouvoirs aux organismes 3 fonctions régula-

 trices et quasi-judiciaires appelés communément tribunaux.

‘administratifs

la mise sur pied et 1'évoluticn du systeme .des "indépendent
regulatory boards and commissiors "aux Etats-Unis depuis la eréaticn en
1887 de 1'Interstate Cdrmnerce Commission jusqu'a nos jouré est trop .
connue pour qu'on s'y attarde. Qu'il nous soit peﬁnis .cil'ihsister'sur

quelques données de base qu'on est porté & négliger trop souvent.
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Aux Etats-Unis 1'indéoendance des "regulatory commissions"

- résulte d'une part de la volontd du Congrds de soustraire les pouvoirs

conférés A ces dernigres au contrdle de 1'Exéoutif présidentiel et
d'autre part de la volonté d'assujettir ces "regulatory agencies" au

"judicial process". Toutefois, méme si l‘on denombre plus de c1nquan—

te de ces commissions au seul niveau federal le Congres n'en confere

pas moins d'importants pouvolrs aux différents ”Eeparinents" responsables

eux devant le Pre51dent des Etats~Unls

Quelles raisons ont pu servir de base & 1'introduction chez-

nous du systéme américain des ”regulatory comm1531ons"? Il est 3 la

- fols difficile de mettre un ordre logique entre ces raisons, et de pro-

céder suivant un ordre historique & inventorier dés circonstances qui

ont présidé a 1'apparition des différentes commissions.

‘11 noﬁs semble possible toufefbis de ramener 3 trois ordres
de motifs. la justification de 1la creatlon de ces organlsmes, soit
l'ldhablllte de la structure ex1stante a exercer une fonction nouvelle
d'interventionnisme par voie de surveillance'et de contrdle &conanique
et socialé, la dépolitisation et la pedheféhe dé 1'objectivité quasi-

judiciaire. - o S o

velle d'interventionnisme nar voie de rdeulation eccnomlque et so-

ciale

Plutot que de faire relever ce défi par les ministdres du
gouvernement le législateur a préféré mettre sur pied des 6rganismes

indépendants de la structure ministérielle classique.
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Dans certains cas, on sfen est remis & ces organisres pour
élaborer .cetté nouvelle ’po.li-tique dans un >c_adre ou seraient réunis : . :
1'expertise, 1‘ébsence de contrdle hiéraréhiqu‘e et méme de contrdle
externe, l"efficaci“cé,/ la possibilité de consulter plus librené_nt
les administrds. Cela constitue dans certains de ces cas un aveu

d'impuissance de la part de 1'Administration traditiomnelle.

La crécffcion d'organismes de décentralisation fonctionnelle
n'a pas été absente d'une recherche d'effiéacité et de rapidité que
pourrait difficilement atteindre la bureaucratie ministérielle tradi-
tionnelle; dans ce dernier cas les dbssieiﬂs circulent d'un bureau &
- 1l'autre avaljfc d'attendreIQuelQL.lé fois des semaines ou des mois sur
le bureau du sous’—-ﬁﬁnistrei ou du ministre, alors que devaﬁt les tri-

“bunaux administratifs 1'administré sait que son affaire sera inscrite ‘

e

rapidement au réle et qu'une décision sera prise rapidement.

Cette inhabilité de la structure ministérielle s'est mni-
festée au niveau de '1'expe1*tise. La création d'une commission indé-
pendante permet le recrutement hors les canaux réguliers de la Fonction
publique'd'exper;ts qui, ceuvrant dans un secteur spécialisé, deviennent
dés spécialistes qu'on ne croif plus devoir as_sujet‘ciin aux obntféles |

traditiohnéls .

B) La dépolitisation

En confiant & des organismes distincts des ministéres une

mission d'intervention publique de contrdle et de surveillance d'un .

secteur de la vie économique, le législateur a voulu dépolitiser cet—
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te intervention ou plus exactement prévenir les risques de politisation.
Ces fisques étaient.plus grands & l‘époqﬁe ou la fonction pﬁblique béné-
ficiait d'un statuf mal défini et d'une protection juridique tres aléa-
toire. Ils le sont encore réme aujourd'hui parce que le ministre, titu-
laiﬁé normal de tousnles.pouvoirs dans un ministére, tout en étant chef
d'une adnﬁnistratioh ne cesse pas d'étre une autorité politiéue. De
plus, le principe hiérafchique veut que le Ministre reste 1'autorité
supréme et unique du ministére réme si ses pouvoirs sont exercés par

- voie de délégation par ses fonctionnaires. Ce risque de politisafion
existera surtout 12 ou le législateur, pour rendre efficace l‘apﬁlicar
tion d'uné~1égislation-donnée, doit éonférer ﬁn pouvoir discrétionnai-
re plus ou moins étendu 3 1'AMdministration. En effet, 11 est séUyent
difficile de formuler en termes de'norﬁes objectives les exiggﬁées,de
1'intérét public dans la 1législation sur la surveillance et le con-

tréle d'un secteur quelconque de 1'activité économique.

I1 nous faut faire rexarqper»éue cet cbjectif de dépolitisa~
tion n'a plus la méme importance et la méme signification qu'il avait
il y a vingt ou vingt—cinq‘ans. On se rénd compte que dans plusieurs
secteurs d'intervention étatique, il est possible d'élabcmer déé nor-
mes dbjeétives-par‘des lois, réglements, ou directives dont 1'appliéa—
tion souléve moins de'difficﬁlté et.peut faire 1'objet d‘uﬁe vérifica~
tion et d'un contrdle satisfaisants. De plus, on a assisté depuis
quelques décermies a une prpféssionnalisation de la fbnétion publique
et'é.uné amélioration du statut du.fonctionnaire qui attiré dans la
loi du ministére un personnel qualifié qui. a conscience d'étre au ser-

vice de 1'Etat plutét qu'au service d'un parti politique.
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C) la recherche de 1l'objectivité quasi-judiciaire

le 1ég5.slateur’a 'semblé eétj.mer que l'application de certai- .
nes lois exa.gealt une plus grande objectivité et uhe plus grande irhparf |
tLallte. Clest pourquoi il en a confié 1'application a un or’ganlsm _
collégial, autonome par rapport au gouvemenent et devant ‘onctlonner’
Su1vant un processus analogue a celul mis en oeuvre par 1es Cours de

justlce .

I-l est manlfeste que le processus quasi- judlcn.alre permet cL
grandes garan“tles d objectivité et cela revét une cer'talne 1mpor'tance
1orsqu une Régie doit apprécier 1es ex:Lgences de 1l'intérét public ou de
ce qui est juste et raisonnable. Toutefois cela s" impose .enc'ére plus

rigoureusement lorsque 1'organisrre aa sa prononcer sur les droits in- .

d1v1duals Dans notre tradltlon constltutlonnelle 1'ac1,e qua51-judl~
ciaire est ass:Lmlle a 1 acte jud1c1a1re et il doit émaner d'un organis-

me & 1'abri de tout controle ou de toute interférence pohthue. '

- 81 1l'on considére donc le fondement vér’itable de l'autonomie
"des régies et commissions: de surveillance et de contr@lé, il appaxwaitv
que la présencé du proéessué quasi~judiciaire y est déterminante. Il
| y a une équation entre 1;1 fonction judiciaire ou quasi-judiciaire et -
1'indépendance ou 1'autonomie du statut dé 1'autorité qul en est titu-

'1aire.

On invoque souvent la théorie de la séparation des pouvoirs com-
me étant la cause essentielle ‘de l'autonomie des régies ou commissions .

de surveillance et de contrble.
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Cela s:.gnlfle comme nous l'avons vu qu'en vertu d'une pra-

tique constitutionnelle. le gouvemement ne repond pas devant le Par-

lement des actes quasi-judiciaires de ces organismes et les parlemen-
taires ne sont pas admis a les censurer. Toutefois cela ne signifie
pas qu'il faille nécessairement créer des organismes paralléles aux

ministéres pour llexercice de fonctions gquasi-judiciaires.

Par la mise sur pied de régies ou‘commissions dofées de poU—
voirs quasi-judiciaires, le 1eglslatem? l'l’lStltlL, un mécanisme remar-
quable de contestation préalable et de partlc:.patlon des admm:.stres
a 1'actlon administrative. On reproche beaucoup a l'adrm_nls“r_ratlon
pﬁblique .modeme d'éﬁe autoritaire et de procéder px*esqﬁ'exélusive—
Irérit de fagon unilatérale, essentiellement pon des raisons d'effica-
cité. Or, 1'1dea1 d'une démocratie adrmnlstratlve ou d‘une adminis-
tration concertée peut étre avantageusemenL atteint par la * jud_'LCla—
risation" de 1'act1v1te administrative. Cela permet & 1'admiﬁistré
concerné d'mtervenlr, non pas exclusivement apres coup, mais dans le
proces sus méme de la for‘nmlatlon de la dec181on Gréce & 1'enquete
publique quas.i—judiciaire, i1 peut dans certains cas coﬁtes"car préala~
blement une décision qui 1'affeéteré. Dans d'autres cas, 1l pourra
participer constructivemsnt 3 1'élaboraticn des fagonsv de ;\ZOiI‘ d"une
régieA ou commission qui a souvent le pouvoir et le de\/;Oir d'apprécier

les exigences de 1'intérét public.

La présence d'une commission autonome & caractére quasi-ju-

diciaire permet d'éviter entre le gouvernement ou ses ministéres et

les administrés des contacts quotidiens générateurs de tensions et de

frictions; le ministre n'a pas & en répondre devant le Parlement.
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Le  processus QUési—judiciaire et "1'adversérf\/v system"_'ont
aussi 1l'avantage de permettre un désamprgage des cor;flifs entre ca-

tégories d'administrés intéressés dans certains cas.

Enf:m la c'réétidnAd'Lm tribuné]_‘a‘dlministra'tif et le re-
cours au processus de 1'enquéte quasi-j udiclilaire peut étre utilisé
pour faire pafticipér les administrés a l'élaboration'de‘pol'ifiques ‘
nouvelles, la str’uctur'é'nﬁnis.térielle étant impuiséahte a prendre
les J'_nitiati\és qu:L s'imposéraien’c: 1'0ffice national de 1'énergie,

le C.R.T.C. et le C.C.T. illustrent amplement ce phénomene.

Ces trois ordres de motifs se vérifient-ils dans le cas

des trois organismes sous &tude?

- Commissicn ‘canadienne des transports

la création en 19d2 de la Commiésioh des chemins de fer,

% la suite dﬁ_ Rapport Mclean, est le fait de la .volonté étatique
d'intervenir de fégoh éﬁergique ‘ét globale pour détef le Canada
 d'un systdme de réglementation et de contrdle du traﬁsﬁort ferroviai-
re; la noﬁvelle._ConmissiOn, a 1'exemp1é des Boards émérif:ains, sera
dotée de pouvoirs réglementaires, administratifs et quasi-judiciaires.
On considére que 1'indépendance de. la Commission f)ermettra d'évi‘cer
'la lenteur de la bureaucratie et facilitera la soiufion rapide et ef-
Fficace de 'prdbiémes ‘complexes qui iront en s'accroissant. | -L'objeC'tif
de dépolitisatiQn Joue un rdle imp'ortant également: les avatars de la
_ politique partisane et du ?atmnagé sont pergus corr.me.pies obstacles

qui ne peauvent &tre surmontés que par la création d'un organisme 2
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1'abri des influences politiques; Enfin, da&s 1902, ‘se manifeste une

volonté ferme de voir le nouvel organiéne rechercher 1'objectivité et
1'impartialité que seul peut donner lé pfocessué judiciaire; on consi-
dére que Tle prestige judiciaire rendra 1'organisme acceptable aux .oom—
pagnies de chemins de fer. la judiciarisation de Aia Commission s‘ac—
centue en 1905: on donne aux membres de la Commission un statut é&;_ui—

valent & celui des juges.

L'importante réforme de 1938 qui transforme la Commission
des chemins de fer en une Commission des trénsporﬂ:s élafgit considé~
raialement la miséiqn dé cet orgaﬁisme tout en af__fe_nnissant son indé-
pendance. En 1944, le Parlement, conscient de 1l'importance du déve-
ioppement du trensport aérien, crée léComnissicm du transport ‘aérien,

organisme calqué sur la Commission des trensports.

T1 est intéressant de noter qu'en 1948 on assiste & un nou-

veau renforcement du caractére quasi-judiciaire de la Commission: cette

dernidre est présidée par un juge de la Cour de 1'Echiquier. Devant
les attaques de plus en plus fréquentes portdes contre 1a Commission,
qui est d'ailleufs saisie de problémes de plus en plus compleﬁ{es tel
‘celui de la fixation deé tarifs, le '.gbuvemement ne cesse de proclamer

1'indépendance de 1l'orgenisme & cause de sa mission quasi—judiciaire.

A partir des années 50, un malaise iarofond commence & se
faire sentir. On a beau proclamer que la Commission "is set up to
adnﬁ:nister government policy, not to make it" il reste que la Commis-
sion est tres impliquée dans 1la formulation wéme des poli‘tiques; _eile

doit en m8me temps arbitrer des puissants conflits d'intéréts et ré-
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soudre des situations litigieuses par vole d'adjudication particuliére.

La réforme de 1867 apporte quelques changements importants re-—

lativement aux motifs du maintien d'une Comnissién indépendante. D'une
part, la Commission devient le "pdlicy adviser" du ministre, Z’Le.‘ grand
conseiller politique et économique du gouvernement (voir l'arrf. 15).
D'autre part, la loi confie mé8me a la Commission certains pouvoirs
qu'elle exercera au nom du ministre (art. 15-3). Enfin, la loi cfée
cet étcnnaht appel au ministre prévu a 1l'art. 25 nén seulement en ma-
tiére d'octrol de pérmis, mais méme relativement aux suspensions et
annulations. Malgré ces changements, la loi continue de c:onsidérer

la Commission cémme' e M"Cour d'archive"; en Chanfbr*e on cohtinue .de

proclamer 1'indépendance de la Commission.

- 11 n'est pas surprenant que la réforme proposée en 1975
veuille opérer un revirement assez brutal (1). Ie ministre doit de—

venir ou redevenir 'l'instpument de formulation des politiques et la

~ Commission un organisme d'application des politiques, c'est-a-dire

d'adjudicatioﬁ. la Commission doit abandomner la direction effective

de la poli:cique des transports et cesser de servir de substitut a

 1'impuissance gouvernerentale et ministérielle. Ies deux seules vai-

sons du maintien d'un tribunal administratif des transports sont la

dépolitisation et la recherche de 1'objéctivité par le processus quasi-
~Jjudiciaire, au service d'une mission d'application de politique et d'ad-

Judication.

(1 La nouvelle DO]_'L’tlQU., des transports DlSCOUI”" du mm:l.stre Jean
Marchand, in le Devoir, 18 ]mn 1975
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L'Office natibnai“de'i'énergie

Ni le Rapport Gordon en 1957 ni le Rapport Bofden en 1959
n'ont envisagé la possibilité de confiér 3 un ministdre responsable
de 1l'énergie la mission qu'on proposait de confier & 1'0ffice. N'est-
1l pas frappant de constater que la premidre fbnction de 1'0Office en
est une dekﬁpqlicy advisér", de conseiller politique du ministre.
S'agit-il 1& d'un aveu de l'impuissance de la structure ministérielle
classique & remplir auprds du poﬁvoir politiqﬁe sa fonction de conseil
dans un sécteur nouveau de 1'intervention étatique?. Ce pourrait_éfre
nméme considéré come un vote de nonvéonfiénce en la Fonction publique’
considérée comme incapable de réunir par les mécani smes ordinaires

de recrutement du personnel de 1l'Etat 1l'expertise nécessaire.

On peut comprendre qu'a l'époqueide la»créatibﬁ de 1‘Office,
i1 n'existait pas de ndniétére qui-aurait pu remplir‘la miésion confé-
rée a 1'Office. Toutefois, depﬁis la création du.nﬁnistére de 1'Ener-
glie, dés mines et des ressources, cetté raison ne vaut plus. L'em
pourrait soutenir qu'il existe uhé dupliéation possibieventre le r8le
de conseiller politique de 1'0ffice et celui du personnel du ministére,
L'0Office est-il & cet égard un ministére parallgle? -On‘bourrait mBme
assimiler 1'0Office & un "cabinet ministériel" ¥ la francaise. On pour-
rait alors y voir une espéce nouvelle d‘insfitution pﬁblique alliant
des traits du systeme américain des "boards and tribunals" et des traits

du systeme frangais des "cabinets ministériels"...

On a mis de 1'avant que le recours au proceséus quasi-judi-

ciaire a &té un précieux atout pour la réalisation de cette mission de
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~

"policy adviser' conféré & 1'0ffice; cela a permis évidemment de re-

cueillir des domndes par des techniques propres & l'exercice de la fonc-

tion judiciaire comme le font d'ailleurs les commission royales d'en-

qQuéete.

L'Office a été congu come"t'ribu'nal'admihistraﬁf autcnome
essentiellement pour 1'exercice da ses fonctions d'adjudication. ,Il
doit tendre a 1'idéal cL depol_ltlsatlon et d'cbjectivité qu1 sont 1a
raison d' etre du processus quas:L—judJ.ma;Lxe. Or,- il n'est pas facile
de concilier le rdle .de "pblicy édviser" de 1'0£fice avec son rble de
"quasi—:judic_:ial. decision maker". Sa crédibilité Iréiﬁe_ pourrait en &tre

affecté_e .

Ie .faiv“c que toutes les ‘décision,s ‘de 1'Office doivent &tre
approuvées' par le gouverneur en éoné.eil _éonstitue une dérogation au
principe de 1' 'aut'o'nomier d'un tribunal quasi—-judiciéire; en 1'espdce
cette situation é;e justifie par 1'amp1eur. du pouvoir diécrétionnaire
dént jouit 1'0ffice au niveau méme du ”poiicy makiné'. I s"agi“‘c par

ailleurs d'une situation assez particuligre qui s'explique histori-

quement comme nous le verrons.

le C.R.T.C.

A 1'époque ot fut créé le B.G.R. en 1958, la str*ucture’mi—

nistérielle n'était peut-8tre pas en mesure d'assumer les fonctions

qu'on conferra au nouvel organisme; ce ne serait pas le cas actuelle- -

ment avec la présence d'un ministére des Communications bien organisé.




30

C'est 1'objectif de dépolisation qui prédomine pour qu”ci-— ’
fier l'éxistence» d'wn tribunal administratif autonome dans le domaine
de la radicdiffusion et des télécommunications. . La politisa‘tioh ‘du
oontrﬁle‘ étatiqﬁe pourvait méner aux pi'r*es abus, cela n'a point besoin
d'étre démontréd; la lecture des débats parlementaires depuis un quart -

de sigcle 1'illustre amplement.

L'objectif d'impartialité quasi-judiciaire a une importance
cabitale pour 1'application des politiques dans ce‘dc;ﬂaine'. Oﬁtxe le
fait que 1'organisme a a se prononcer sur’.des droits individuels, il
a a trancher des débats entre groupes d'intéréts puissants, a conférer
des monopoles convoités; le processus quasi-judiciaire permet une par-

ticipation des administrés et une contestation préalable irremplagable.

L'histoire du contr®le de la radiodiffusion au Canada est
1'histoire de 1'émergence d'un imposént tribunal administratif qui
s'est vu déléguer de vastes pouvoirs pa'r le ?arlenent, assortis toute-
fois de contrepoids remarquables destinds & conserver au gouverﬁemeint
1a'haute main Sur; 1'élaboration des po]itiquesi. I1 appert toutefois
que 1'un de ces contrépoids? le contrdle "a priori" par voie de difec—-
tives n'a pas donné les résultats e_scomptés: le C.R.T.C. a dli alors

jouer le réle d'une “mini-législature™ (1).

L'existence méme des trois tribunaux administratifs sous
étude et la place qu'ils ot graduellement pris dans le systéme po-
litique canadien au niveau de 1'&laboration et de 1'application des

politiques nous porte a nous poser de sérieuses questions en regard

(1) Penney, R.G. "Telecommunications jbolicy and ministerial control®
(1975) Canadian Communications Law Review p. 8, 12. '




36

des résultats cbtenus et des données fondamentales de hotre régime
constituticmel. Tl est manifeste que le premier motif qui a servi
de ju'stification a la création d'un tribunal administratif dlez—‘-’ '
nous n'a pas sa raison d'étre. Quant aux deux autres motifs, ils
Justifient normalement 1‘existence d'ofganism cénfihes au -d_oﬁxaine

de ,1"adj udiéation.




37

1.1.3 - La justification du contrdle gouVernemental

Du caractére politique de la mission dévolue aux_brganismes 
a fonction régulatrice découle la nécessité de poser des limites a
leur autonomie fonctionnelle. Ces limites tiennent aux fondements

ménes du systéme constitutionnel canadien et elles emportent un cer-

tain contrSle sur 1'exercice des pouvoirs accordés 3 ces organismes. .

' T1 appartient au législateur de préciser 1'objet de ce contrSle ainsi

que son titulaire et, & cet égard, la position du 1législateur fédéral

parailt claire.

1.1.3.1 - L'objet du contrdle

Selon la finalité qu'on impute au contrdle, son objet esf
susceptible de vafier. D'une part,.le contrdle peut &tre jugé néces-
saire afin de veiller.é'ce que'le mandat coﬁfié soit réspecté; Dans
ce cas, il s'agit davantage d'unvCOnfrﬁlévde'régularité, pérmettant
de vérifier la conpatibiiihéae la dégision-prise avec les.hormes:é
poftée substantive ou procédurale qui s'imposent & 1'organisme déci-
siohnel; —D'autre part; on peut concevoir le éontr@le conme. un moyen
desting 3 préserver le prinéipe constituiiohnel'de la re8ponsa5ilité
ministérielle. Alors, ce n'est ple tént la régularité de la décision
qui importe comme son opportunité, le contrdle pouvant donc portér' sur

ces deux aspects de la décision.

‘Ainsi, le contrdle est suséeptibie d'avoir deux objects
qu'il faut bien diétinguer. D'un cBté, le contrSle de la régularité

d'une décision suppose l'existence de normes suffisamment objectives
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et 1ndependante" oour peﬂmettre la redherche d'un rapport de compatl—

bilité ou de confecrmité (1). Ces normes peuvent s'adresser aussi

bien au contenu rZme de la dec181on qu'a son auteur, sa formb, sa
procédure d’ét*' iﬁ:vment, sa justlflcatlon En ce qul concerne

les décisions ¢ acjudlcatlon de licences ou permis, c'est surtout’

dans lé constitution, les lois_et réglements formels qg‘on'les,trou-’
ve. Le droit comﬁun,lla common law, contient égaleﬁent d'importén—

tes régles venant circonscrire l'exercice du pouvoirvdéciéionnei, télles
les regles dé la justice naturelle. Il.ne faudrait pas ighorer non plus
des &léments plusiinformels, paf exemple des pélitidues bien établies

et suivies, qui peuveht aussi servir de critdre de contrdle. A cet
égard, la régularité englobe, semble-t-il, davantage que la stricte

18galité mais la nature et la portée du contrSle restent identiques.

A cbté dle'la régularité, il existe un autre vobjet de 'éonﬁ@— . ‘ /
le qui se situe en dehors. du domaine vraiment nbrmatif: l‘oppbrtunité
de la décision. Le seul crltere de contrdle devient alors 1'intérét
public. Dans ce c;:, Te controle signifie la confrontatlon de la dé-
cision avec ce que le controleur perg01t comme etant les ex1gences
de 1'intérat pub11c Ces exigences concernent avant tout les effets
de la décision, réels ou.apprehendes; elles-peuvent ay01r tralt aussi
au mode d'etaollbsemont 3 la forme de la dec151on, dans la mesure
ou ces éléments sont capables d'influer sur l@s effets On peut sou-
haifervque le contrfle se fasse le plus otﬁectlvement possiblé mais
il faut bieﬁ voiT que'le cfitére, l'intérét‘public; est uhe‘notioﬁ

essentiellement subjective (2).  Clest ce qui distingue le contrSle

(1 Voxp R. Dus

ault Tralte de droit admln_stratlf canadien et qué-
bec01s, Québe L. .

2
¢, P.U.L., 1974, t. II, 1002-1003.

S
r\
)

(2) Idem, 1400.
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de 1'opportunité du contrdle de la régularité.

Pour bien aporécier 1'importance de la distinction, il faut
tenir compte de la double nature de la fonction exercée par 1'organis-
me contrdlé: fonction de régulation a 1éque11e se g:éffé une fonction
d'adjudication (1). S'agissant de la fohction de régulation, prise
isolément, il est admissible du moins Jjuridiquement qu'elle soit sou-
mise & un contrdle a la fols de régularité et d'opportunité. A priori,
il y va différemment de la fonction d‘édjudication. Un contrSle au-
dela de la régularité parait en effet nier 1'objectif méme poursuivi
ﬁar le législateur lorsqu'il a recours & cette forme ide décentrali-~

sation foncticnnelle.

Une discrimination semble donc s'imposer entre ces deuk
fonctions et, par suité, entre leur contrdle respectif. Mais & cela
il existe un cbstacle de taille dans le fait que leur accomp]iséement
aboutit a la prise d'une seule et méme décision ol les éléments régu- .
lation et adjudication sont pratiquemenf indissociables (2). En éu—
tré, le choix est compliqué davantage q.uand o le situe en regard
de la structure constitutionnelle canadierme::_cer'tains Vorganes de
1'Etat sont au départ mieux &quipés que d'autres pbur exercer tel
_type de contrdle. Ce facteur doit &tre considéré par le législafeur
au moment ou il désigne le titulaire &u pouvéif de contrdle. Se
trouve alors posée la question de savoir entre quels organes répar-

tir‘les attributions de contrdle.

(1) Id., t. I, 105-108.

(2) Id., 107. Voir aussi S.A. de Smith, Judicial Review of Administra-
tive Action, 3e &d., Londres, Stevens and Sons Ltd. 1973, 84-85.
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+1.1.3.2 - Le titulaire du pouvoir de contrfle

Dans ce cadre du systéme constitutionnel canadien, le prin- -

cipe de 1a souverainetd du Parlement- emD\,che a pI‘lOI’l, de reconna_l—

tre & un organe déterminé l'eyclus:.v1te du pouvolr de contrdle, que
ce solt de_régularité ou d'(‘)ppor'turﬁte (1).- En somme, le 1egisla’ceurv
exprime par son cholx sa préférence pour tel organe et ce choix ne se
fonde pas riécessair'eme_n’c sur la vqlon’cé de répartir rationnellerent

les attributions de contrdle.

I1 reste cependant que le principe de la suprématie.légis-

lative ou Rule of law et celui de la responsabilité ministérielle

reflétent un cef*tain partage fonctionnel, en raison notamment du rdle
spécial assigné aux tribunaux (2).. Ainsi, dans cette perspective, la

distinction entre le contrdle de la r’égulari’cé et celui de 1'opportu-

. nité semble parﬁ:ieiler:ent inscrite dans le droit.

D'une part,. les ’cmbxmaux congmvont leur rSle au plam du

~ contréle de la régularité des dec181ons et, & cet égard, le drolt

leur garantlt sinon l‘exc1u51v1te, du moins la voix pr*eponder*ann,e (3.

D'autre part, ils admettent volontiers que, sauf mandat expres, 1 op-

~pOI*tunl‘te des docn.szl.ons echapDe a leur droit de regard (&), TI1 s'agit

(1) R. Dussault, id., t. IT, 1146. Voir Pringle v. Fraser, [1972] R.C.S.
821. ' S - |

(2) Voir R. Dussault, id - 1089ss.

- (3) Voir MetIODoh_tan life Insurance Co. Ltd. v. Internatlonal Union of

Operating Engineers, [1970] R.C.S. u25,

(4) Voir Moranda Mines Ltd. v. R. [1969] R.C.S. 898.
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'_la‘d?ﬁne queétionKQui:releVe avant tout de 1'Executif,.lui—néne en é&tant

comptable devant le' Parlement et ultimement devant 1'é&lectorat (1).

‘Ce serait doﬁc Dofter attelnte a ces principes que de confler
faux tribunaux le soin d'aDpre01er non plus Seulement la regul&rlte mais
Egalement 1'opportunité. Ayant & définir dans ehaque cas les exlgences
de 1'intérét public, d'un point de vue essentiellement subjectif, celui
qui .contrdle 1'opportunité rend un jugement politique pour lequel il
doif &tre tenu responsable pelitiquenent, & l'instar du gouvernement.

A 1l'inverse, il est peu souhaitable que le gouvernement ait le dernier
mot en ce qui concerne la 1&galité ou la régularité car, selon le droit
conetitutienhel‘actuel, lui-mére doit confiner son action dans les 1li-
mites fixées par le droit. D'ailleurs, en ce qui concerne la'réparé
tition constltutlonnelle des competences 1égislatives tout au.H01ns,
on peut soutenir que le uederallsne interdit 1'1ntegratlon absolue

du pouvoir de contrfle au sein du gouvernement (2).

Par conséquent, si le l8gislateur entend maintenir un droit
ae regard du gquvernenent sur‘l'epportunité des décisions d'adjudicaf
"~ tion des organisnmes é.fonction régulatrice,_non'seLﬂeHeht doit-1l s'in-
" terroger sur 1'incidence d'un tel contr@ie et sur son efficacité, face‘
a 1'autonomie de ces organismes, mais il doit également accepter les
fisques découlant de 1l'existence d'un double agent contrdleur. Notane
ment les conflits de compétence inévitableé entre le gouvernement et
les tribunaux dans la mesure ou l'adjudication comporte & la fols des

€léments de droit et des &léments d'opportunité ou de politique. Or,

(1) Voir Calgary Power Ltd. v. Copithome, [1959] R.C.S. 2u.

(2) B.L. Strayer, Judicial Review of legislation in Canada, Toronto,
U. of Tor. P., 1968, 67. Voir aussi R. Dussault, Traité de droit

admlnlqtratlf canad*en et quebe0018, Quebec, P. U L , 1974, t. II,
1137ss. _
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. a ce propos, 1l'attitude du 1égislateur fédéral parait beaucoup plus

"courageuse" que celle du législateur québétois par exémple.

1.1.3.3 - Le particular*isme de la éoricéption fédérale

Comme la fonction d'adjudication des organismes & fonction
régulatfiée I.essémble,' 3 bien des égards, & celle des tribunaux.pro-
prehént dits, les questions soulevées par son contrdle se rattachent
dés lors 3 1a c'onc‘eptior'i qu'on se fait du pértage des | "iaouvoiiﬂs“' dans
- 1'Etat. Dans .cetteAperspec’civ-e,- il peut sembler jnadnﬁssible que le
'gouvemenent exercé wn contrdle, quel qu'il solt, sur des décisions
de- type judlClalI‘e. " le simple fait qu en demler ressort les trlbu—
naux peuvent s'assurer du respect de la 1ega]_'Lte ne sufflt Das a ca-'_

‘moufler totalement pareille intrusion de 1'Executif dans le processus

judiciaire. o o A o ‘ ‘

Au Québec, 1'analogie entre la fonction des tribunaux et )

celle des organismes & fonction régulatrice semble de fait largement

acceptée. Du moins en ce qui. concerne le contréle a posteriori,
solt celui- qﬁi s'exerce une fois la décision rendue, on trbu_ve tres
peu de cas ou le iégislateur permet au gouvernemsnt de mcqnsidéxer
des décisions prises a la suite d'une ﬁrbcéduxé d'adjudication (1).
Sous ce rapport, 1'attitude provinciale rejoint d'assez _bﬁes celle
de 1'Etat fédéral américain face aux "agences régulatoires': le res-
pect du processus décisionnel de ces organismes semble conétituer

une valeur plus slire. que le maintien, au niveau politique, des déci-

(1) L. Borgeat' "La place de 1'appel. dans le droit du contrdle judiF
ciaire de 1'Administration', (1975) 16 C. de D. 125, 130-131.
 Voir 1'article 13 de la loi sur-la mise en marché des ‘produits

agricoles, LQ 1974, c. 36.
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sions d'opportunité qui caractérisent pourtant leur fonction (1).

Sur cette question, le législateur fédéral fait montre
d'une ‘approche différente, voisine de'la position tnadifionnelle
britannique qui cherche avant tout & affirmer la responsabilité
du gouvernement en matiere politique (2). De ce point de vue, un
gouvernement responsable se doit d'exercer un contrdle sur les as-
pects d'opportunité ou politiques des décisions administrafiyes,
mére celles prises a la suite d'un processus de type judiciaire,\
Cette tendance du législateur fédéral est bien illuétrée par le
contrdle gouvernemental prévu dans le cas des-trois organismes re-
tenus aux fins de cette &tude, Qu'il S'agisse_dﬁ pouvoir a'appro—v’

bation préalable selon la Loi sur 1'Office national de 1'énergie (3),

du pouvoir de modification ou d'annulation selon la Lol nationale

sur les transports (4), du pouvoir d'annulation ou de renvoi selon

la Lol sur la radicdiffusion (5) ou de la compétence d'appel du mi-

nistre des Transports selon l'article 25 de la Lol nationale sur les

transports, (6). D&ja, on peut donc remarquer que le 1eglslateur fé-
déral, contrairement 3 celul du Québec, tient plutot compte de 1l'as-
pect régulation plus qu'adjudication des décisions relatives & des

permis ou licences.

(1) Voir B. Schwartz et H.W.R. Wade, Legal Control of Governnment -
- Administrative Law in Britain and the Unlted States, Londres,
Oxford U.P., 1872, 30-31.

(2) Id., 37-39.

(3) S.R.C. 1870, c¢. N-6, art. 17, 44, 47 (rempl. par S.R.C. 1970, ler
Supp., c. 27 art. 13) 8Y (Ienpl id., art. 29). Voir aussi Re-
glements sur 1'Office national de 1‘energ1e (Partie VI), DORS/59-
385 et mod., art. 8.

(1) S.R.C. 1970, c. N-17, art. 64(1).
(5) S.R.C. 1970, c. B-11, art. 28.
(6) S.R.C. 1970, c. N-17.
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la question se pose alors de savoir si le 1législateur fé-
déral désire voir exercer par le gouvernement un contrdle & la fois

de régularité et d'opportunité, lequel cdtoyerait celui des tribunaux

quant a la 18galité méme des décisions assujetties. De ee point de

“vue, le 1législateur témoignerait semble-t-il d'une confiance moins

grande a 1'égard de la capacité des tribunaux d'effectuer un contrd~
le adéquat de la régularité. Mais la réforme entreprise récemment
en ce qui concerne le contrdle judiciaire de 1'administration £8dé-

rale indique une ‘tout autre intention.

En effet, au cours des débats qui ont précédé 1'adoption

de la Loi sur la Cour fédérale (1), on a clairerent posé que le con-
tréle gouvernemental doit se confiner a 1'opportunité, aux aspects
politiques, des décisions (2). Sur les aspectslpropremenf jﬁridiques,

tels la compétence, le droit, le processus décisionnel, c'est plutdt

& une Cour fédérale dotée de pouvoirs d'intervention améliorés. qu'on

‘a voulu que le contrdle appartienne (3). En *téroigne bien le texte

de 1'article 28(1) de la Loi sur la Cour fédérale (U4) selon lequel:

Nonobstant 1'article 18 ou les dispositions
" de toute autre loi, la Cour d'appel a compé-
- tence pour entendre et Jjuger une demande

d'examen et d'annulation d'une décision ou

ordonnance , autre qu'une décision ou ordon-
nance de nature administrative qui n'est
pas 1égalenent soumise & un processus ]udl—
claire ou qua81—judlcla1re rendue par un
office, une commission ou un autre tribunal
fcderal au motif que 1'offlce, la commis-
sion ou le tribunal.

(1) S.R.C. 1970, 2e Supp., c. 10.

- (2) Comité permanent de la Justice et des Qﬁestions juridiques de la

Chambre des commmnes Procés-verbal no 26, 7 mai~1972 31.

(3) Comlte perﬂanent sur les Questlons judelquos et constltutlonnﬂlr
les du Sénat, Procé&s-verbal no 2 26 noveﬂbre 1570, 19.

(1Y PO 1971, 2 Suop. . 110,
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a) n'a pas observé un principe de justice
naturelle on a autrement excédé ou ré-
fusé.d'exercer sa compétence;

b) a rendu une  décision ou une ordonnance
' entachée d'une erreur de droit, que 1l'er—
reur ressorte ou non a la lectupe du dos~
sier; ou

&) a fondé sa décision ou son ordonnance sur
une conclusion de fait erronée, tirée de
fagon absurde ou arbitraire ou sans tenir
compte des elemcnts Dortes a sa connais-
' sance. :
Ies lois constitutives des trois organismes retenus corrcborent d'ail-
leurs implicitement ce plan de répartition des attributions de contrd-

le.

Dans les trois cas, le législateur &tablit exppessénent ce

~double niveau de contrdle: la Cour fédérale et le gouvernement.

D'une part, méme si de fagon générale ces: organismes tombent sous la
jUIldlCthn de controle de la Cour federale aux termes des articles

18 et 28 de la Loi sur la Cour fédérale (1), le leglslateur prend .

soin de speclfier, dans chaque cas, la competence d'appel de ce trl—
bunal sur les questlons de droit et de competence (2). D'autre part,
selon des modalités différentes: pouv01r d‘approbatlonb,pouvoirAd'an~\
nulation et de modification ou de renvoi,'drcit d'appel (3), il est

eusSi_prévu que le gouvernement jouit d'un droit de regard sur ces

décisions susceptibles-d'étre soumises a la Cour fédérale.

(1) Id.

(2) Loi nationale sur les transports, S.R.C. 1970, c. N-17, art. 64(2)

mod. par 1'Annexe B de la Lol sur la Cour fédérale, id.; Loi sur
1'0ffice riational de 1'énergie, S.R.C. 1970, c. N~6, arT T18 mod.
par id.; Loi sur la radiodiffusion, S.R.C. 1970 c. B-11, art. 26
‘mod. par id.

(3) Loi nationale sur les transborts, 1d , art. 25, 6u(1); 1oi Loi sur
1'0Office national de 1'énergie, 1d art 17 par exemple, Loi sur.
la radiodiffusion, id., art. 23.
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Cela’dénontré du moins que le législateur a voulu éviter
que 1'existence d'un pouvoir de contrBle attribﬁé au gouvernement ne
serve a écarter celui des tribunaux sur les questioﬁs de droit et de

compétence. Mais 1l'exclusivité du contrdle de la Cour fédérale n'est’

pas claiverent affirmée. Au contraire, 'la Lbi‘sur la’Céut fédérale (1)
contient wne ”curleuse dlsp081tlon" (2) 1'artlcle 29, a 1l'effet d'ex—
clure la jurldlctlon generale de controle de la Cour. etablle aux arti-
cles 18 et 28 devant wn droit d'appel, méme au gouvernenent, & condi-
tiqn qu'il soit possible de.séulever, par éet appel, toutes les queé—<
tions QUi auraient puvfaire 1'cbiet d'un pégrvoi devant‘la Cour.

Cet article n'élinﬁne=donc pas -la possibilité pour le gouvernenentf
d'éxercer uﬁ contr6lé de régularité. D'ailleufs, mEme en'admetfant
que le tribunal posséde le dernier nbt en ce qui concerne la légali—
'té, ceia ne Suffit‘eh soi 3 nier toute utilité & un coﬁtr6le gduver—_
nemental sur’cette qﬁesfion Des lofs comme 'y invite l'article 29

de la ol sur la Cour fédérale (3), il faut examlner dhacun des pro-

cédés de contrdle gouvernemental prevus a-ces lois afin d'en connal—'
tre la_natupe'et, surtout, la portée, recherdhant-ainsi l'intention
réelle du législafeur quant 3 1'étendue de ce droit de regérd.
'A.la‘difféfence du contrdle judiéiaire, le contrdle gouver-
heﬁental des décisions d'adjudicétioh des organisnes.é fbﬁction régu—
latrice semble.éérieusement renéttre en cause lewr autonomie fonec- |

tionnelle. T1 n'est,éependaht pas possiblé de mesurer avec exacti-

tude 1'impact réel de ce contrdle sans d'abord étudier,cpnment, dans

(l) S.R.C. 1970 2e Supp » C. 10.
(2):WTL Jackett, "La Cour d' appﬂl federale”, (1973) 33 R. du B. 94 104,

(3) 8.R.C. 1970 (Qe Supp) c. 10.




chaque' cas, il est congu. Il convient donc, en regard des quatre

organismes retenus, de situer, historiquement, les liens particu~

liers qui les relient au pouvoir politique pour ensuite préciser,

d'un point de vue juridique, la nature et la portée des procédés |

de contrdle prévus dans chacun des cas.

u7
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1.2 - Origines historiques des liens 'particu]iefs qui relient les orga-

nismes étudiéds au pouvoir politique

Au moment de la crdation de chacun des organismes faisant 1'ob- »

jet de.cette &tude, les documents préparatoires, les ~rappo'rts‘ d'étuce - ‘
et les débats rendent campte des discussions qui ont alors eu 1ieﬁ, sur
1'oppbrtunifé de créer ces organismes et sur la nature des liens qui
devaient les relier au pouvoir politique. Nous avons fait é‘ta‘t; au
cours  de la section précédente, de la teneur généralé de ce débat de‘
fond qui surgissait dds qu'il était questién pour le 1législateur de
crder un crganisme dont la mission était en partie d‘élaboief une po-
iitique de contb’éle d'un seéteur de 1l'activité éconqniqﬁe; et en par- .
tie d'appliquerl cette i)o]ifique au moyen de décisions ihdividuelleé

revétant un caractére quasi-judiciaire.

Par dela ces considérations générales, qui forment la toile

de fond de cette étude, on retrouve des facteurs d'explication des

rapports particuliers qui relient chaque organisme particulier au -

. pouvoir politique, dans 1'évolution de ces liens a travers 1'histo-

rique de la réglementation gouvernementale du secteur. La nature et

le degré de ‘contr61é i)olitiQue s 'expliquent parfois par des événements
parfticuliers survenus des les premiéres heures de 1‘ihtérvention gouver-
nementale, parfois par le nature mme du contrdle que le gouvémémrﬁ:

a voﬁ]u exercér sur le secteurn Ce- controle peut s'exercer ou bién

par un mécanisme de permis, ou bien par un com:r’éle' des tarifs ou enco-

re par des autorisations ou des approbations administratives particu-

liéres: cette différence d'approche aura un impact sur la nature et

1'étendue de la surveillance que choisira d'exercer le poﬁvoir politi-
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que représenté par un ministre, soit par le gouverneur en conseil.
. Voo v -

- Pour mieux cermer la situation actuelle, il nous faut
rappeler bridvement 1'évolution historique qui, dans chaque cas,
a aboutl aux liens particuliers qui existent présentement entre

chaque drganisme et le gouvernement.

1.2.1 - la radiodiffusion

Les premisres interventions du 1égislate&r fédéral dans le
domainé,de 1avradio remontent a 1905 (1). .Pendant plué de vingt ans,
le régime des permis qui y était prévu; et qui était administré paf |
le ministre de la marine et des pdcheries, ne visaient essentiellement
que les ‘transmissions priVées. S'autorisant de la loi, cependant, le

o

ministre a commencé, au début des\années 1920, a émettre des permis

de radiodiffusion (2).

les débuts de la radiodiffusion auACanada, alors que le pou-

voir pollthue assumait en exclu81v1te la téche d'émettre 1es permis,

ont &té& marqués surtout par un débat autqut de trois points principaux:

la création d'une entreprise publiQue de radiodiffusion, la résistance

(1) Acte de la té&légraphie sans fil, S.C. 1905, c. u9.

(2) En vertu de la loi du radlotelegraphe S.C. 1913, c. 43. Pour des
études historiques foulillées des premidres années de la radiodiffu-
‘sion au Canada, voir: F.W. Peers, The Politics of Canadian Broadcas-
ting, 1920-1951, Torento, U. of Toronto Pressy 19693 A.F. Toogood,
Broadcasting in Canada: Aspects of Regulation and Control these de
doctorat, Ohio State University (réimpression par la Canadlan Asso-

 ciation of Broadcasters), 1969; R.G. Penney, "Telecommunications
Policy and Ministerial Control", (1970) 2 Can. Comm. L. Rev., 8.
Lﬂhlstorlque qu sult s! 1nsp1re 1argenent de ces ouvrages




S oou

% 1'influence de la programmation américaine et>1a,partisannerie qui
présidait a 1l'octrol des permis de radiodiffusion. .La Comniésidn |
Aird (1), créée en 1928 a4 la suite d'un incident ou le mlnlstre avait
refusé le renouvellenent es permis ‘dédtenus par une assoclatlon.etu—

diante relide aux Témoins defJéh0vah (Intérnational Bible Students'

Association), a recommancd? la création d'une entréprise publique qui
viendrait prograssivement a détenir le monopole de la radiodiffusion

au Canada.

En 1932, apreés l'arrivée au pouvoir des conservateurs en’

1930, le Parlenent a retenu une partie des recommandations de la Commis-

sion Aird par la créaticn d'une Commission canadienne de la radiodiffu-

sion. - Cette Commission evait la double mission d'&laborer et de sur-
veiller 1'éppliéatibn d'une politiqpe glbbalé de rédiodiffusion, et
d'entreprendre elle-mére des activités de radiodiffusién (2). Par
contre, la Commission hP devait pas en détenif le mbnonble rAussi 1e.
n&nlstre de la marine conservalt-ll son pouv01r d'énettre des permls

de radlodlfoS1on en vertu de la Loi du radlotelegraphe

" DBs 1936, le Parlement, dominé depuls 1935 par les libéraux,
édoptait une nouvelle loi de 1a’radiodiffusion'qui, cette fbis, créait
la Soéiééé Radio—Cahada (3). La nouvelle Société; tout comme 1'ancien-
ne CtnMﬁssion,'avait pour missién de mettre sur pied et de gérer un ré-

seau canadien de radiodiffusion (art. 8). Aussi la Socidtd conservait-

(1). Report of the Royal Commission on Radio Bfoadcasting, 1929.

(2) Loi canadienne de la radiodiffusion, 1932, S.C. 1932, c. 51,

(3) loi canadienne sur la radiodiffusion, 1936, S.C. 1936, c. 2L.
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2lle son pouvoir de rdglementer le secteur privé (art. 22). Par ail—
leurs, oﬁ lul accordait un pouvoir 3 la fois plus étendﬁ et mieux cir-
conscrit de faire des recommandations au ministre sur 1l'octroi, le re-
nouvellerent ou la modification des permis privés de radicdiffusion
(art. 2u§. Le gouverneur en conseil, poﬁr sa part, devait approuver

1'émission de tout permis pour une nouvelle station privée.

De 1936 & 1958, la situation 1egwslatlve est- demeurée stable
‘Un seul amendement, en 1951, est venu obliger la Socié&té a donner avis
'public"dané la Gazette du Canada du fait qu'une demande de licence lui
avait &té transmise par le ministre (1). Au cours de cette période,
cependant, le rdle ambivalent de la Société comme entpepfise d'Etat
et comme organisme de réglementation du secteur privé a fait 1'objet
¢a nombreuses critiques (2). 'De 1l'avis de ceux qui se plaignaient de
cette situation, il &tait impensable qu'une entreprise; mére une entre-—
prise d‘état, puisse exercer un tel pouvoir de contréle §is—éfvis
d'un secteur privé concurrentiel. Le caractére ferm? des enquétes
que menait la Société avant 19u7, et méme aprés cette date lorSQU'elle
entendait ses.propres administrafeurS,Afaisaif planer aussi des soup-

gons de partisannerie qu'elle n'arrivait pas & dissiper.

(1) S.C. 1951 (2e sess.), c. 6. En 1947, la Scciété avait accepté une
recommandation du comité parlementaire de la radiodiffusion de te-
nir ses auditions en public et de motlver ses recommandations:
Toogood, op. cit., 159-60.

(2) Ces critiques ont surtout ete formulées a 1'occasion de 1'étude du
rapport annuel de 1a Société par un Comlte parlem@ntalre sur 1a
DadlodlfoSlon créé 3 cette fin. -
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Au cours ‘de cette période, on note aussi que les 11 cences

-contmualen‘t d‘etre émises par’ le ministere des transporfts (qui ava_t-

remplacé le mln;stere de la marine en 1936),.avnt relevait 1'adm1nls—
tration des normes techniques régissant ia radiodiffusion au.Canada.
Cette responsabilité technique, qui remoﬁte aux premidres années de

la réglementation des radiocommmications au Canada et QUi"s'exp1i~
que par l'importance qu'avaient ces commicafioné pour le transport "
raritime et aérien, ést aujourd'hui confiée au ministélfe .des[ Commu~

nications (1). e

Au cours des années 1950, deux Commissions royales d'enquite,
Massey en 1951 (2) et Fowler en 1957 (3), ont examiné les structures
de-la radicdiffusion au Canada. Le Rapport Massey a exprimg sa con- - |

flance envers le régime alors existant, y compris le rdle bicéphale de

~la Société Radio~Cana<ia. “Ala fois'.plus volubile et plus critique & -
ce sujet, le Répporft Fowler recommandait que la Société soit llmltée
a.un r@le unique de r'adiodiffﬁseur, et qﬁe la fonction de réglementa-
" tion de 1'industrie soit confide & un organisre administratif indévpen—v
dant. D'un coté, le gouvemémn't libéral était défavorablel -'é cette
Iecorrﬁrmdaticn, alors 4que 1'opposition conservatrice soutenait la Com- |

mission Fowler.

(l) Loi ‘sur la radio, S.R.C. 1970, c. R-1. Cette 1loi a &té adopté en
1938 (S.C. 1938, c. 50 pour remplacer la Loi de 1913; S.C. 1913,
c. 43, On peut constater ce rdle premler ' des radlocomumlcatlms
en consultant les rapports annuels du ministére de la marine.
Voir, par exemple: 56e Rapport annuel du ministdre de la marine et
des pécheries (direction de la marine marchande), Document parle-
. mentaire no 28, 1924, vol. 60, no. 6, 153 et seq. '

(2) Rappor’t flnal de la Commi.ssion royale d'enquéte sur 1'avancement
des ‘arts, des lett*res et des bc1ences Ottawa, 1951.

(3) Rappor*t flnal de la Comnission royale d'enquete sur 1a radio et
, 1a telev181on, Ottawa, 1957.




L'élection d'un gouvernement conservateur en 1957 assurait

donc .la mise en ceuvre des principales recommandations de la Commis—

sion. De fait, la Ioi sur la radiodiffusion de 1958 (1) crdait un

a Bureau des gouvemeurs de' la radiodiffusion, autonome de la Soc:Lete

Radlo—Ca.nada. e nouveau Bureau n'était pas affranchl de toute tu-

telle gouvernementale, cependant, car son rdole au niveau de 1'emls—-

«

sion et du renoux)ellement des"v]icences &tait 1imité a celui de re-
commandation dont bénéficiait la Socié&té en vertu de la Lol de 1936

(art. 12). Le ministre des transports devait continuer d'émettre’
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les licences et toute licence de nouvelle station devait encore &tre

approuvée par le gouverneur en conseil.

Au cours de la périocde de 1958 & 1964, on constate que les

questions et les débats en chambre ou en comité parlementaire conti-

nuent de porter sur 1'influence politique gu'exercait le gouvernmement

sur le Bureau et sur 1'absence de pouvoir réel confié & celui-ci.
En 1962, le gouvernement a mis en oceuvre une des recommandations du
Rapport Massey en confiant au Secrétariat d'Etat 1'administration de

toutes les lois & caractére artistique ou culturel, mais 1'émission

‘des permis de radiodiffusion est restée la prérogative du ministre

des transports.

Les nombreuses critiques dirigées contre le Bureau et la
Loi de 1958 ont conduit le gouvernement libéral élu en 1963 a Acrée'r' '

le Comlte Fowler qui- avait pour mission de falre une révision gene—

rale de la pohthue de radlodlfquJ.on au Canada Da_ns son rapport

(1) S.C. 1958, c. 22.
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fm“is en 1965, le Oonité xecommandait la créatic')n d'une Régie unique

- pour contrdler a la fois le secteur pI"LVG et Radio-Canada. De plﬁs,

- cette Regle devalt assunrer la resPonsablllte de 1'en11881on des 1i-

cences de radlodlffusw on, plutot que d'agir umquem@nt comme orga—

 nisme de recomnandatlon au m:mlstre ou au gouverneur en consell (1) .

Dans 1'exercice de ce pouvoir d'émettre des licences et de fixer la po-

litique canadienne de rédiodiffusion, la Régie devait jouir d‘uheduto—

'Pomle réelle va.s—a—ws du Pavlement et de 1‘Executlf s T etant assujet-

tie qu'a la presenta«,lon d'un rapport annuel au Pax'lerreni (2).

L'année suiva’nte, le gduv‘emenehf 'pﬁbliait' un livre blanc sur
1a rwadlodlffu&on qui armongal‘c 1e programme 1eglslat1f de mlse en oeu-
vre des recommandaticns du r*appor*t du Comité Fowler. Si ses gpandes
orientations &taient en general confomes aux volontes du rappor*t Fow-
ler, i1 énoncait cep@ndant une entorse a l‘lndependance du nouvel orga-

Iusme chargé de- 1‘attrlbutlon des llcences

"Les licences seront émises sur l'ordre du Bureau
- sans qu'il y ait renvoi, comme a 1l'heure actuelle,.
au gouverneur en conseil, mais des dispositions
- seront prises afin de permetire d'en appeler en '
‘bonre et due forme aupres du gouverneur en con- .
seil des décisions prises par le Bureau dans l‘ex—
“ercice de ce pouvolr' (3).

(1) RaDport du Comité sur la I‘adlodlfoSlOIl, Ottawa, 1965, 114-5: "S'il
arrivait que le cabinet rejette la recommandatlon d‘un organisme qui
a mterroge le rﬁquc,rant et a smgneusement pesé ses attitudes, sa .
décision ne Dour*ralt &tre fondde que sur une msufflsancc de preuve
ou sur des prejucre° politiques" (& 115).

(2) Idem, 100-3: "...ces questions ne peuvent pas &tre tr*anohees par le
Parlement car elles occuperaient une trop gr'ande part de son temps"
(a 101).

(3) Livre blanc sur la radiodiffusion, Ottawa, 1966, 8.
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Cet énoncé de politique s'est concrétisé dans la rédaction

de 1'article 23 de la loi sur la radicdiffusion (1) adoptée par le

Parlement en 1968. Aux termes de cet article,} le gouvémeur en con-
seil peut, par décret dans les soixante jburs c_l'uné décision du Con-
seil (le Consell de la radio-télévision canadienne créé pér la Loi)
| sur 1'attribution, la modification ou le renouvellerent d'une licence
de radiodiffusion, annuler la décision oﬁ la renvoyér devant le Con-
seil pour un nouwvel examen. Il s'agit bien d'un pouVoir de surveillan- ‘
ce au moyen de cassation ou de ren\}oi, et non & proprement parler d'un
appel. De plus, la Ioi ne précise pas le mdcanisme de mise en ceuvre

de ce pouvoir de révision.

Ailleurs dans la Ioi de 1968, on retrouve un pouvoir attri-
bué au gouverneur en conseil de dommer des direcﬂ:ives au Conseil sur
des questions f)récises (art. 18(2) et 22’)‘ et un pouvoir du ministre
ae modifier les conditions que le Conseil voudrait imposer & une li-
‘cence de rédiodiffusion demandée par la Société Radio-Canada (art. . -
,17 (3)). Par ailleurs, le contrdle judiciéixé ‘des décisions du Con-
sell est assuré au moyen d'un appel sur des qﬁestions de 'droif et

de compétence a la Cour d'appel fédérale (2).

Des débuts de la radiodiffusiézn_ au rapporft du Comité Fowler,
la conception du degré souhaitable de contrSle gouvernemental sur

1'émission des  licences était passé d'un extréme a 1'autre, du pouvoir

(l) S.C. 1967-68, c. 25, malntenantSRC 1970 c. B-11.

. (2) s.R.C. 19870, c. B-11, art T26(1) (remplace 1870 (2e supo ) c. 10,
Annexe 1T, 1tem 2)
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absolu d'un ministre & 1'autonomie compléte d'un organisme adminis- -
tratif. L'article 23 de la Lol de 1968, dans son contexte hisfcoriq_ue,'
est le demier vestige d'un contrSle politique qui allait toujours,

depuis les années 1930, ‘en s'amenuisant.

Pour justifier 1'insertion d'un tel pouvoir de surveillance
dans la Loi de 1968, le .g.ouvemement de '1"époque a fait appel‘é“plu—
sieur*s arguments. Ainsi le Secrétaire d'Etat, Mlle Judy Lamarsh, a-
t-elle inquué 1"u1tiine responsabilité du pouvoir politique pour les
décisions en matidre de 1icences de radiodiffusion, responsabilité
qui existalt uniquement pour proteger la populatlon (1). Elle a
aussi declare gue cette dlspos:Lt:Lon avalt pour but de proteger 1'in-
tere‘t: publlc dans 1e cas ol une décision du C.R.T.C. le mettrait en
danger (2). le député Gérard Pelletier, plus tard ministre des
Co;mnunicatidns? avéif pour’ sa pért souligné que le _Ie_coﬁrfs au gouver-—
néur en consell pourrait s'avérer plus rapide et moins coliteux qu’un

appel & un tribunal Jjudiciaire (3).

L'Association canadienne des rédiodiffusew:*s s'est opposée
. au mécanisme pmpoéé a l'article 23.  alléguant que malgré 1'apparen-
ce d‘autonomle q_ue donna_lt le reste de la Loi au pouvo:Lr du C R.T. C
d'émettre des licences, 1'arftlcle 23 lalssarc 1a por'te ouverrte a wn
anéantissement poss:Lble de cette autonomie (4). De 1'av1s de M. J.-A.
Poulidt, président de zl'A.C.R. , le éomma:le du‘ gouvemeur en conseil

posait un danger au niveau de 1'influence politique:

(1) Débats de la Chambre des Communes, 5 février 1968, p. 6362, col. 2.
(2) Débats, idem, ler novembre'1967,.1.). 3747, col. 23 p. 3753,' col. 1.

(3) Comité pemanent de la radiodiffusion, des Films ét de 1l'assistance
aux arts, 27(1), 10 janvier 1967, p. 1u84.

(4) Comité permanent de la radiodiffusion..., 27(1), 9 janviérV1967, PP. |

THR2  ThRQL7N- 1N Asnvian 1087 ~~ 1GHHLER
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C'est 'une affaire d'une complexité et d'une im-
portance extréme. Il ya d'ailleurs deux impor-.
tantes ecoles de pensée a ce sujet. L'une d'elles
soutient qu'une affaire aussi importante que 1te-
mission d'un permis de radiodiffusion devrait

&tre remise entre les mains des &lus du peuple.
Ceci fait pencher 1a balance en faveur du systé-
me actuel.

Une autre &cole de pensée pre‘ere voir l'erm'.ssion
du permis de radiodiffusion €loignée de ce qu'on .
appél la sphére '"de. 1l'influence pollthue L'ac- -
ceptatlon de cette phllosophlc 51gnlf1era1t que
1'on opte en faveur de ce que le BGR émette Iui-
méme les permis.

Si les appels peuvent se rendre au Gouverneur—gé-
néral en conseil, nous sommes de retour dans cette.
ligne de pensée propre a cette école. Nous pen-

sons que tout demandeur lI’lSEL“tlea_l"t utlllseralt ce
moyen d'appel (1).

L'A.C.R. conclut a la nécessité d'une procédure de révision
(qu'elle désigne "appel") des décisions d'un organisme administratif
autoncme, mais elle aurait confié - ce rSle a e cour de justicé plu-

tot qu'a 1'Exécutif (2).

le texte mBme des dispositions de la Loi de :1968 prévoyant
le contrble par 1'Exécutlf des pbli'tiques et des décisions du C.R.T.C.
n'a. pas depuis lors fait l‘objef de modifications. ILe nouveau
C.R.T.C. (8) créé en 1975 avec une juridiction étendue au domaine

des té&lécommunications jusqu'alors réservé a la Commissioncanadienne

(1) Idem, 9 janvier 1967, p. 152,
(2) Idem.

(3) Consell de 1a radiodiffusion et des. telecomnmnlcatlons canadlennes.
VOILI‘ Lol sur le C.R.T.C., S. C 1974-75-76, c. U9,
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des tp‘anspofts (C.C.T.), est assujetti aux mémes contrdles qu'aupara-
vant dans 16s domaines qui étaient réservés A sa compétence (1).
Etant domné que le contrdle po]itique exercé sur les décisions de la

C.C.T. en vertu de la Loi nationale sur les transports et la Loi sur

les chemins de fer différe de celui prévu a la Loi sur 1a radiodiffu-

_Sig_g (2), cela signifie que .doréqavan’cl la natLﬁ'e’ du ‘cOnﬁ’*iBle_ que le
gouverneur en conséil- ‘pourra ‘exercer sur les dééisions du C.R.T.C. va-
riera selon qu'il s'agit de 1'émission d'une licence de 'radio/diffu—
sion ou de 1a reglerrentatlon des tarlfs en matidre de- teleconnmmlca—
tions (3). Lles membres du Comlte permanent de la IadlodlfquJ_on,
~des films et de 1'assistance aux arts n,‘ ont pas manqué de soulever

- ce point lors de 1'étude du projet de loi créant le nouveau C‘-.R.T.C.’ u)

La réforme de 1975 faisait suite 2 un livre vert publié en
mars 1973 par le ministre des commmnications. (5). Ce document propo-

sait, entre autres poinfs, un certain réaménagement du partage des pou-

(1) Loi. sur le C.R.T.C., art. 14 et surtout 14(3).

(2) Voir infra, 1.2.2.

(3) Loi sur le C.R.T.C., art. 14; Loi sur la radiodiffusion, S.R.C.
: 1970, c. B-11, art. 23 Loi natlonale sur les transporfts, S.R.C.
19'70 c. N-17, art. 6u.

(1) 30(1L), 9 avril 1975, fasc.-lu, pp. 9-10.

(5) Vers une politique nationale de la télécommunication: Exposé du
Gouvernmement du Canada, Ottawa, mars 1973.
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voirs éntre le ‘gouverneur en conseil, le ministre et le C.R.T.C. , dans |
le cadre d'une réforme qui confierait le contrle de la radiodiffu-

sion et des télécommmications & un seul organisme administratif (1).

" Par souci d'éviter un débat politique sur cette question, 1'esquisse de

réforme proposée a été remise a une date ultérieure qui correspondrait

a wne seconde phase de réforme comportant une révision en profondeur

de la Loi sur la radiodiffusion (2). Cette révision est présentement
en cours. Les modalités de la réforme en deux étapes sont précisées
dans un document du ministére des communicaticns publié en avril 1975

(3). Ony lit ce qui suit:

Le Gouverneur en conseil devrait éventuelle-
ment avoir autorité pour donner des directi-
ves officielles au C.R.T.C. sur la portée et
1'interprétation des dbjectifs visés par la
loi, ainsi que sur les moyens d'en assurer la
mise en oeuvre. La loi préciserait que cer-
taines questions ne seraient pas sujettes a
de telles directives, les plus importantes
étant celles qui se rapportent a la programma—
tion dans le domaine de la radiodiffusion.

Ie but de cette stipulation serait d'assurer
que le développement des politiques demeure,
sans aucun doute possible, sous la responsabi-~
1ité des représentants &lus du peuple. Elle
assurerait également la possibilité d'intégrer
a l'occasion, aux décisions du conseil, les
divers p01nts de vue exprimés par les gouver-
nements provinciaux (4). :

(1) Idem, pp. 25-7, 35.

" (2) Supra, p. 58, note k.

(3) Télécommnications: ‘quelques propositions fédérales, Ottawa,
1975. ‘ ’

(4) Idem, p 11. Voir aussi p 1.
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Alors que le ﬁouvoir* de contrdle de 1'émission des permis

est passé prograssivement d'un ministre & un organisme administratif
autonome, en passant par 1'étape du B.G.R. ou un organisme faisait.

des recommandations au ministre qui décidait, le contrdle technique , ;

des hormes de la diffusion eh_ vertu de la Lol sur la radio est tou-

Jours, demeur’é.du ressort d'ﬁn ministre (aujourd'hui le ministre des -
commicafion's) . Ce oonfrﬁle, exercd maintenant au moyen d'un ce.rrti—

ficat technique émis par le ndn/istre,'est dépourvu de 1'intérdt po- S
litique qu'il ﬁoﬁvait avoir s'il devait égalenent compor\te‘r' un con-

trdle de la programmation et de 1'identité des détenteurs de Licence..

Nous sommes alors en présence aujourd'hui d'un ‘r*égime ou, au fii'des

annéés, le contf’éie purerent technique a &té remis & un ministdre

et le contrdle de la poiitique de radiodiffﬁsim, a un organishe in-

dépendant assujetti & la surveillance générale de 1'Exécutif. S .

1.2.2 - Les transports:

la Commission canadiéﬂne- des ’cransborts, créée en 1967 (1),
exerce uhe ju:r'*idiction; polyvalente qui s'étend au 'transpoft aérien,
maritime, ferroviéire, routier et par pipeline de denrées. De plus,
elle exerce encore une juriéic_tion sur le téléphone et le té1égraphe,
ce qui compfénd une partie significative du secteur des téiécqrﬁnunica— 4
tiéns.’- Ia Commission elle-méme est d:LVlsée en huit comités, dont cing
qui correspondent aux grands secteurs réglerrentés, et trois qui sont

e cpmité des télécommunications (qui cessera d‘existervaﬁ moment de

- 1'entrée en vigueur de 1la Lpi de 1875 qui transfire cette jirr-‘idic—'

(1) Loi nationale sur les transports, S.C. 1966-67, c. 69, maintenant
S.R.C. 1970, c. N-17. ' '
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tion au C.R.T.C. (1)), le comité de révision et le comité de la po-

litique en matidre de ‘t:r*ansﬁort international.
Bien que 1'on ait souvent percu le rSle de la C.C.T. comme
éssenﬁellenent judiciaire, elle exerce néanmoins des pbuvoirs imgSor—

tants en matiére de réglementation et d'admlnlstratlon, comme nous

' l'avovw.s déja souligné (2). Parmi ses fonctions les plus importantes,

on note celle d'adj]uger les demandes d'approbation ou de mddification
de tarifs (3). De plus, la Commission est chargée d'émettre de nom

breux permis ou licences dans les divers domaines qui relévent de sa

cdmpétence (4). La Loi nationale de 1967 prévoit que plusieurs déci-
sions de la C.C.T. pourront faire 1'objet d'un appel au ministre des -
transports (art. 25), alors que toutes les décisions de 1a C.C.T.

peuvent &tre mpdifiées ou annulées par le gouverneur en conseil de sa

.Dropre initiative ou & la demande d'un intéréqsé (art. 5 et 64),

L'existence et la porftee de ces dJ.SpOSl"thI’lS fie s eyphquent que par
leur contexte h_'Lstorlque. Il en resulte la poss:n_blll‘ce, en matlere
d'aemauthue notamment,, d'un appel au ministre et d'une demande de
révision au gouverneur en conseil. Le choix du recours approprié sem-

ble &tre laissé & celul qul désire s'en prévaloir.

(1) Loi sur le C.R.T.C., S.C. 1974-75-76, c. 49. Voir supra, 1.2.1.

(2) Supra, 1.1.

(3) loi nationale sur les transports, S.R.C. 1970, c. N-17, art. &,
16, 22, 33, u0, u5; Lol sur les "tr'anspor'"ts S.R.C. 1870, c. T-1k,
art 18 Reglement sur les trans Jorteurs aemens, DORS/ 72 s,
art. l+!+(5) .

W) [oi nationale ‘sur les fransports, art. U, 30 31, 38, 393 Loi sur-

1'aéronautique, S.R.C. 1970, c. A-3, art 16 17 L01 sur les
transports, art. 10.
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Les pmmiéres lois canadiennes en matiére de transports

visaient bien sfir les chemns de fer. En raison de 1'importance de

ce mode de tva.nspor’c pour le développement et 1'unité du pays, 1'Exé- =

cutif a voulu jouer un role de premier plan dans le programme d'ex— o

pansion du réseau ferroviaire (1) C'est ainsi que 1'on retrouve

dans la L01 refondue de 1879, 1a création d'un comlte des chemns de

fer du Conseil privé (2), .qui était en fait un comité. du Cablnet.
la compétence de ce comité, & la fois complexe et limitée, fut éten-

due en 1886 au contrdle des tarifs.

La formile d'un comité du Cabinet ne s'est pas avérée heu-
reuse. le pmfesséijr Mclean, dans un rapport célebre qui fut a 1-'05-'
rigine de la réforme législative de 1903, critiqua le comité pour son

manque d'expertise, 'son instabilité et son jndisponibilité, son carac-

" tére a 1a f01s Dollthue et admlmstratlf et enf:m, pour 1es inconvé-

nients et les cofits qu:L resultalem: pour les parties du fait que le co- -

mité ne se deplagalt pas de la capitale (3). Tl recommanda la cr“ea-A :

. tion d'une commission administrative pour remplacer le comité, mais,

fidele & la tradition parlementaire britannique, il n'a pas voulu

que cet organisme jouisse d'une indépendance totale:

(1) Pour un bref hlstorlquc de la réglementation gouver'nemantale des -
chemins de fer au Canada, voir A.R. Wright, "An Examination of
the Role of the Board of Transport Commissioners for Canada as a
Regulatory Tribunal", (1963) 6 Adm. Pub. Can. 349, 349 67.

(2) Acte refondu des chemins de fer, S.C. 1879 c. 9.

(3) Rapports sur les Commissions de chemins de fers. L et 1a 1egls— '
- lation réglementaire, Docurrents de la- SeSGlOl‘l, no 20a, 1902,
pp. 38, 78-9.
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© avolr pour pesultat de diminuer considérable-
ment les Dmces, lesquels menacent de paralyser
la mise en vigueur de la commission des chemins
de. fer aux Etats-Unis. Tous ceux qui ont 1u le
rapport de M. Maclean, doivent se rappeler qu'il
dit que durant 1l'espace de tenps pendam: lequel
la commission des chemins de fer a &té en vi-
gueur aux Etats-Unis, il s'est ordinairement
&coulé un espace de quai‘re ans entre le commen-
cerent et la fin de chaque proces

Nous croyons qu'il est non seulement désirable,
mais méme absolument nécessaire de volr, a ce
que ceux qui ont a se plaindre des chemins de
‘fer puissent cbtenir justice dans un délai
raisonnable. Clest pour cette raison que nous
demandens au parlement de déclarer que les dé-
cisions de cette commission seront finales, et
qu'il n'y aura d'appel de ces Jjugements qu'a
1'exdcutif (1).

ol

On ré&itérera plus tard l'importance de ne pas refaire l'ex-

périence américajne mais de rendre la Cormnission maftre absolu des
faits, sous 1a surveillance benlgne de 1'Exécutif (2). Comme le.
soullgnalt le ministre, il y avait déja appel dus declslons du co-
mte des chemins de fer & 1'Exécutif, ce qui était normal vu qu'il
s.‘agissait d'un comité composé de membres de 1'Exécutif. Mais ces
appels étaient peu fféquents et 1'on formila le v.oeu qu'il en demeu-
re ainsi (3). D'autre part, le ministre a souligné la flexibilité
de 1&.;. proéédure devant le gouverneur en conseil, ou i1l n'y avait pas

d'enquéte:

(1) Débats de la Chambre des Communes, 9 avril 1902, col. 2u52-3,
(2) Débats de la Charbre des Communes, 20 mars 1903, col. 250, 252.

(3) Débats, idem, col. 258.
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Nous n'avons eu, Jje crois, qu'un seul appel du co-
mité des chemins de fer du Conseil privé & 1'Exécu-
tif. Dans cette circonstance le comité fit trans-
mettre & 1'Exéeutif les.notes sténographiques des
témoignagnes et deS'plaidoyers des avocats dans la
cause, et il fut permis a un des avocats,: Jje crois,
d'ajouter quelques notes & son plaidoyer. La com-
mission pourrait suivre la méme procédure dans le
cas d'appel (1).

A travers lesrmutations‘que la Commission a connues au
fil des années (2) -~ elle est devenue la Commission des transports
en 1938 et la Commission canadienne des transports en 1967 -, ses
rapports juridiques avec 1'Exécutif n'ont pas changé. De plus,
le voeu du ministre en 1903, de ne voir intervenir qﬁe Pafement
l'Exécutif,vé été'exaﬁbé. Selon:Wright, il n'y 'a eu que 72 cas
d'appél entre 1904 et la fin:de 1961, et en général le gouverneuf
en conseil refusait d'infervenir 3 moins que la Commission ait
commis une erreur ou ait,prQCédé en se fbndaﬁt sur des priﬁcipes
erronés (3). Méme si ce nombpe.d'appels semble restreint, il'rés—
tevque 1'Exécutif ne renongait pas toujours & intervenir, comme

1'indiquent les 6 cas de modification et les 15 cas de renvoi.

‘Comme nous le verrons, cependant, ce chlffre est élevé si on le

compare aux deux cas modennes ou le gouverneur en conseil est inter- -
venu par rapport é tous les domaines faisant 1l'objet de cette &tu-
de. D'aucuns prétendaient que la rareté des appels démontrent la

désuéfudevdu recours (4).

(L) Debats, idem, col. 262.

(2) A.R. erght "An Examination of the Role of the Board of Transport
Commissioners for Canada as a Regulatory Tribunal", (1963) 6 Adm.
Pub. Can. 349, . : '

(3) Wright, 1dem, 385, Sur les .72 causes, 39 ont été réjetées, 6 ac~
cueillies, 15 renvoyées devant la Comm1881on et 12 abandonnées en
cours d'instance.’ :

- (4) Débats de la Chambre des Communes, 6 septembre 1966, p 8088.

col. 1 (M.G.W. Baldwin).
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En‘piﬁs'ae ia ﬁuridiction du gouverneur enAconseil,.en vertu
de 1'article 64, on rétrouve a 1l'article 25, un droit d'abpel au minis-
tre d'une décision de la C.C.T. bortént sur 1'émission,‘ia modi fica-
fion, la suspension ou 1l'annulation d'un permis ou d'un‘certificét
qui y est mentionné. Nous sommes ici en présence d'un pouvoir d'émis-
sion de permis, alors que les pouvoirs sujets au contrdle du éouver~
neur én conseil en vertu de l'article 64 compremnent aussi un pouvoir

d'apprdbation de tarifs (1).

On trouve 1'or1g1ne de ce’ dr01t d'appel dans la lol sur

'1'aeronauthue ou il fut inséré au | momrent de la création de la Com-

mission des transports aériens en 19l (2). Lors du débat autour

de 1'adoption de 1a'Loi nafionale de.1967, le ministre responsable
a insisté souvent sur le fait que 1'§rticlé 25 (alors la élause ou
1'article 18) n'était que la refonte et 1'exten$ipn'd'une disposi-
tionAdéjé existanfe (3). I1 a\souligné alors qu'il éfai% pféféra—
ble de donner,cé droit d'appel éu ministre pour des raisons d'effi-
cacité et de rapidité que 1'ExBcutif ne pouvalt espérer offrir a des
requerants pour qui, en matlere de permls, ces vertus &tailent pri-
mordiales (4). Il_etait plus facile et plus rapide, é son avis, de.
porter les appels en matigre de permis devant le ministre que de-

vant le gouverneur en conseil. Par'ailleurs, il‘a foridé la créa-

(1) Volr Débats de la’ Chambre des Communes, 10 janvier 1967, PD.
11643-4 (M.J.W, Pldkersclll)

(?) S.C. 1944-45, <. 28, art. 12 S.C. 19M5 c. 9, art. 9. Voir en

général, D. Cobbett Polltlcs and ﬁhe Alrllnes, Toronto, U. of
Tcronto Press, 1965, 269-85.

(3) Débats de la Chambre des Communes, 10 Janvier 1967, pp. 11630-11641,

(4) Débats de la Chambre des Communes, 10 janvier 1967, p. 11641.
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Si, en Canada, les décisions de la commissicn
peuvent &tre révisées par le gouverneur en con-
seil, soit sur appel ou de son propre mouve-
ment, le principe de la responsabilité minis-
térielle se trouvera amplement sauvegardée (1).

Clest ainsi que la Loi de 1903 prévoit la création d'une
Conﬁnission des chémins de fer éomposée de trois meﬁibiés hc’mmés par
1'Exdcutif (2). I& gouverneur en conseil fut hablllte 3 interve-
nir, conformenent a la. recommdatlon du professeur Mclean (3).
Lors de la présentation du projet, le mlmstre responsable Fit la
distinction entre des appéls sur des ‘questi.ons de fait et de i;o]i~
ﬁque au gouverneur eh conseil et des -appéls sup des questioné .de

droit & la Cour supréme, et jusftifia ainsi cette distinction:

- Nous proposons que cette commission des chemins
de fer ait le droit de décider en dernier res-
sort toute question de fait, ses Jjugements ne
pouvant &tre révisés que par 1‘execut1f Nous
croyons qu'il ne convient pas que les jugenents
‘prononcés par cette commsmon, sur des questions
de faits, puissent &tre révisés par les- cours de
justlce et cela pour plusieurs raisons. La
premiére, c'est que trois hommes du caractére et
de la valeur de céux que je viens de mentionner
doivent. posseder assez d'experlence et de comnais-
sances pour déterminer aussi bien que n'importe
quelle autre cour de justice la valeur des. faits
contenus dans une cause qui peut leur étre soumi—
se. Si on accorde un appel, on permet a une cour
de justlce, qui n'a pas entendu les témoins , qui
ne posséde pas l'expérience requise dans ces sor-
tes de causes, de se pranoncer sur la valeur d'un
Jugement xendu par une commission composee d'hom— '
mes parfaitement au courant de ces questions Spé-
ciales, Je ne crois pas que cet appel soit uti-

(1) Idem, p. 82.

(2) ‘Acte des cheminis ‘de ‘fer, S.C. 1903, c. 58, art. 8.

(3) Idem, art. ui(2).
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tion de ce droit d-'aDpel au ministre sur la nécessité de maintenir un

ment, sur les décisions de 1a nowelle Commission en matlere de per—

mis (1).

L'importance de ce contrdle ministériel est réapparve a
1'été 1975 lorsque le ministre des transports a présenté 1'esquisse
de sa pollthue d'ensemble des transports pour le Canada (2). A
son avis, 1a reallsatlon de cet“*e pollthun nécessiterait que 1‘
donne au ministre le r6le de premier responsable de la pohthue en
matigre de transports et qu'on lui assure des moyens stirs et effica-
ces de transmettre ses directives politiques & la C.C.T. En revanche,

il souhaiterait que 1'on r&luise la fonction judiciaire de la C.C.T.

: au profit de la simplicité administrative (3).

Au terme de ce bref historique, nous constatons qu;encére
une fols, la nécessité de maintenir un contrdle pérlementai:re sur
wn organisme autdhome .dcmine» ie débat. On ne retrouve pas, cepen—
dant les arguments de parrtlsaxmorle politique qui ont présidé a
la création d'un organisme autcnore en mai_:ler*e de I‘aledlfqulOI’l.
Ici on insiste davantage sur la néce‘s‘s'ité de réunir un groupe d'ex-
perts pour administrer et réglementer un secteur économique extré-
mement technique. Par a:Llleurs le fait que deux instances d‘appel

le ministre et le gouverneur en consell ex:Lstent au sein d'une mé-

(1) Idem, 11641, 11643,

(2) ‘Politique des transports: un cadre d'énsenble 'ijcjur ‘Ies ‘transiaorts
‘au Canada, Rapport sommaire, Ottawa, ,juin 1975. -

(3) Débats de 1a Chanbre des Communces, 16 juln 1975, - 6786; E

Devoir, mercredi 18 juin 1875, p. 5.



me Lol :bééUlfé d'wn accidant de 1l'histoire plutdt que d'un dessein

bien arrété.

1.2.3 - les ressources érergétiques

L'Office national de 1l'énergie (1), crééd en 1959, a juri-

diction, en‘vertu de sa ol éonstitutive (2), sur la constpuction

‘et 1l'exploitation de pipelines interprovinciaux ou internationaux

pour la transmission d'hydrocarbures (3) ou de lignes de “transmis-"
sion de force motrice (Partie ITT \'de la Loi). I1 est aussi respon-
sable du cantrdle de 1l'importation du gaz naturel et de l'exporta-

tion de la force motrice et du gaz natﬁr'el (Partie :VI)', et ses pou-

2

voirs & cet égard ont &t2, depuis 1970, &tendus au pétpole ().
L'0ffice exerce ses pouvoirs de contrfle en vertu de la Partie VI
au moyen de 1'émission e licences, et en vertu de la Partie

IIT lorsqu'il &ret des "certificats de commdité et nécessité pu-

bliques". L'émission d'un certificat, ou la modification, la sus-

(1) On aurait avantage a consulter les études suivantes portant sur .
1'0ffice et ses politiques: I. McDougall, "The Canadian National
Energy Board: Econormic 'Jurisprudence' in the National Interest
or Symbolic Reassurance?", (1973) 11 Alta L. Rev. 327; B.D.
Fisher, "The Role of the National Energy Board in Controlling -
the Export of Naturzl Gas from Canada", (1971) 9 Odgoode Hall
L. J. 5533 A.R. Lucas et T. Bell, The National Energy Roard:
"Policy, Procedure, Practice, &tude commanditée par la Cammis-
sion de réforme du droit du Canada, 19743 A.R. Lucas et T. Bell,
"National Energy Board Policy Procedure and Practice: the Dow-
Dome Ethylere Export Application', (1976) 10 U.B.C.L. Rev. 266.

(2) Loi sur 1'0ffice national de 1'énergie, S.R.C. 1970, c. N-6 (mod.
- 1870 (Ter sipp.) ¢ 27; 1978-TH c. 57; 1974-75-76 c. 33).

(3) .Les p1pe1m°s pour denrées sont régis par la Pa:frtle IT de la loi
" naticnale sur les transports, S.R.C. 1970, c. N-17, dont 1l'admi-
nistration'est confige a la Commission ,canadienne dés transports.

(4) Loi sur 1'Office national de 1l'énergie, arrL 875 DORS/70- 206 du
7 mai 1970.
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. pension ou 1'annulation d'un certificat ou d'une licence requiert

1'approbation du gouverneur en conseil (1).

les dispositions les plus anciennes de la loi actuelle

ont leur origine dans la Lol sur 1'exportation de 1'électricitéd et

vdes\ fluides de 190'-7 (2) qui était le ?rédscesseur de la Partie III
de la présente I_o:L. En verrtu de la Loi de 1907, ‘une licence dmise
par 1e gouverneur en consell etart :cequ:.se pour 1! expor’tatmn des
fluides (y compms le pétrole et le gaz naturel) et de la force mo-

trice..

Un long débat en Chanﬂ)re a precede 1! adoptlon de cette Lo:L,
au cours duquel les deputes ant tour a tour préconisé que 1e pOLIVOll”
d'émettre ces ]_'Lcences soit confle au mnistre de la douane, au gou-
verneur en consell, ou encore & la Commission des chemms de fer.

Au début le gouvernement avait voulu donner ce péuvoir au ministre,

- mais les critiques de l'oﬁposifion", faisant. voir le trop grand dan-
ger de pressions politiques sﬁr le .ﬁ\inistre, 1'ont amend & céder (3).
le gouVémemen‘c a alors modifié son proj et pour confier au gouverneur:

en conseil le pouvoir' d'érettre les perm’is‘ (4). Certains d_éputés au-

(1) ‘Loi ‘sur 1'Office riational de '1'&rergie, art. 17, 44, 47 (vempl.
- 1970 (ler supp.) c. 27, art. 12), 84 (rempl. 1dem, art 29)." En

. 'VI), DORS/59-385 et amendements, art. 8, l'émissicn de Ticences
pour 1! exporfta'tlon de gaz ou de. force motmce ou 1'importation de
- gaz est egalem:ant soumise a 1'approbation du gouverneur' en conseil.

(2) s.C. 1907, c. 16.

(3) Débats de la Chambre des Communes, 29 janVler 1907, col. 2274-5;
13 mars 1907, col. 4645 6 (Vers:Lon anglaise). :

(4) Idem, 13 mars 1907, col 4645 (Version anglaise):
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raient souharte que e pouvoir soit donne a la Commlsswn des chemlns

de fer, mais le gouverneven‘t rejeta cette propo'ﬂtlon, alleguant que

la Comrm.ss1on était surchargee de travail et qu 'elle n'était d'ailleurs
QU'un ancien comité dﬁ Cabinet (1)‘ Le choix du/ gouverneur en cons'éil
a aussi fa:Lt dire a cerftalns que cette concession a l'OppOal’thl’l n etalt
qu apparem:e vu que l'Executlf aglralt Louj ours sur la recommandation d'

ministre chargé du dossier de l'energle; 3 toutes fins pratiques, selon

eux, la poli'tique', énergéticiue reléverait d'un seul homme . (2).

Outre la volonté d'éviter les pressions et les influences po-
litiques indues, la principale raison qui a poussé le Parlement 3 con- .

fier 1'émissian de ces licences-au gouverneur en conseil était 1'impor-

“tance de faire en sorte que la politique d'eXDoI“tafion d"énergie vita-

1e au developpement economlque du pays reste entre les mains de 1'Exé-

cutif representant les élus du peuple.

Lors de i'adop'tion d'une nouvelle Loi en 11955-. pour : réxrpia—«
cer celle .ae 190'7, le r’éle du- gouverneur en conseil au niveau de
l‘émissién des perfmAis’n'a pas éhangé ('3) | Il a fallu la crise po--
litique er;gendr*ee par 1e débat sur la oonstructlon du plylme trans-
canadien, qui a entrainé la chute du gouvemenent llberal en 1957, et
la création subséquente de la Commission royale ,d'ehquéte sur 1'éner-

gie (Borden) par le nouveau gouvernement conservateur pour qu'on en

(l) Idem, 29 janvier 1807, col. 2278 9 13 mars 1907 col. LL645—6

Ali652 4 (verslon anglalse)
(2) Tdem, 13 mars 1907, col. 4651-2 (version anglaise).
(3) 'Loi sur 'l'ei&bo‘r%aﬁ:ion 'dé la force motrice et deé ‘fluides ‘e‘f sur

1'importation du gaz, S.C. 1955, c. 14. Volr aussi: Débats de
la Chambre des Communes, 25 féveier 1955, p. 1538.
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vienne a une véritable réforme juridique et administrative.

La Commission Borden, influencée par les événerents i)oli»-
tiques qui avaient donné lieu & sa nomination, a feconmandé' dans
son Rapi)orft que 1'on crée une Commission nationale de 1'énergie char-
gée d'émettre les permis et les certificats que nous énumérions plus

haut (1).

Suite & cette recommandation, le Parlement fut saisi d'amn
pmﬁet de 1loi érvéant 1'0Office nation:al de l‘éner’gie. L'autonomie
de 1'0ffice &tait cependant circonscrite Vpar 1a nécessité de recou-
rir & l'approbation du gouverneur en conseil. Le ministre reépon;

sable a ainsi justifié sa politique lors de la présentation du projet:

"Par ce moyen, nous voulons assurer que les décisions
de 1'Office touchant 1'intérét national s'accordent
avec la politique générale du gouvernement. En méme
temps, nous avons cherché 4 assurer la stabilité d'em-
plol et 1'indépendance de 1'Office et de son person-
nel. TI1 est toujours un peu difficile d'arriver a
1'equ11ibre entre 1'indépendance et  la responsabili-
té vis-a-vis du Parlement. Nous croyons avoir propo-
sé& ici un équilibre satisfaisant" (2).

A son article 17, le projet prévoyait aussi que 1'Office pou-
vait réviser ou modifier ses décisions , sauf que celles quil devaient

&tre approuvées par le gouverneur en conseill ne pouvait &tre modifiées

- -

(1) Prémier _pport de la Commission royale d'enquete sur l'energle
Ottawa, 1959, pp. u6-57.

(2) Débats de la Charbre des Commmes, 22 mai 1959, p. 4123
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sans cette api)robation." 1e ministre responsable du projet justifia -

- cette disposition en invequant qu'elle &tait calquée sur 1l'article

52 de la Ioi sur lés chemins de fer (devenu depuis l'art. 64(1) de

la Loi nationale sur les tpansporrts (1)) (2). En 1961, un amende-

ment & cet article 17 en a précisé le contenu & la fois quant au

‘pouvoir de 1'0ffice de rdviser ses propres décisions et quant aux

cas ou l'approbation du gouverneur en conseil était nécessaire. (3).

Aux yeux du gouvernement de l‘épogue, la création de 1'0f-
fice était juétifiée par le caractére technique des taches qu:L Tui
étaient confiées en matlére d'émission de licences et de certificats.
En revanche ,’ le fait que les politiques de 1'Office devaient &tre en .
harmonie avec les cbjectifs énergétiques fixés par l‘Exécu;tif et le

arlement exiseait que se écisions soient assujetties & une surveil-
Parl: t exigeait q s d

lance a posteriori par ls gouverneur en conseil. .

L'opposition avait aritiqué le contenu du projet de 1959,

4 abord en rappélant la j_reconﬁnandation duARapporrtA Borden voulant

. que l‘Of_fice’ SQit complétement autonome et ensuite en traitant 1'0f-

fice d'"office de parade", de "spectacle de mavionnettes™ (4). Se-
1l _l'oi)position, un  Office assujetti & un tel contrdle du gouver— -

neur en conseil ne saurait manifester son indépendance vis-a-vis de

(1) Voir supra,. 1.2.2. )
(2) Débats de la Chambre des Commmes, 29 mai 1959, p. 4354
(3) 8.C. 1960-61, c. 52, art. 3.

(4) Débats de la Charbre des Commmes, 25 mai 1959, p. 4178 (M.M.W.
. Mal’"tin) . ’ . ’
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1a.p5iitiqu9 pértiéane Au niveau de 1‘étude,détai11ée du projet,
1‘opp081t10n a tenté de faire sauter le pouvoir d‘approbatlon du gou-
verneur en conseil quant 3 la suspen51on et & 1a revo;atlon des cer—.

tlflcats (art. 47), en invoquant que la pollce du respect des licen-

ces emlses, si elle devait &tre accapdee au gouwerneur en consell

donnerait lieu a la discrimlnation et au favoritisme politique au

profit des entreprises qui étaient lides d'amitié au parti au pou-

voir (1). L'amendement fut battu (2).

T le contr@le'que’le gouverneurAéh éonséil exerce sur les dé-
cisions de 1'Office national de 1'énergie depuis 1959, 3 la différen-
ce de_celui‘Qﬁi est prévu en maticre de Iadibdiffusion et de traﬁs—-
ports, n'est pas un cantr61é'd‘appe1 ni de révision. L'Office rend
une décision_dans les cas qui lui sont éoumis d'émission, de modi—

fication, de suspension ou de révocation de licences et de certifi-

cats, et cette décision doit &tre approuvée par le gouverneur en

consell. Tout coﬁme en matiére de radiodiffusion,'1‘organisme exer~ -
ce un pouvoir d'émission de licences, mais le. contrdle exercé péf
1'Exécutif dans le domaine énergétique‘paféit; sur papier du moins,
beaucoup-plus suivi qu'il ne 1'est en matidre de radicdiffusion.
Pér contré, le pouvoir d'approuver les tarifs que la Léi accorde ‘&
1'0ffice ne fait 1l'objet d'aucun contrSle d'approbation par le gou-
verneur en conseil, contrairenent a ce que nous avoﬁs vu déné le

cas des transports et des télécommunications.

(1) Idem, pp. 4380-1.

(2) Tdem, 29 mai 1959, pp. 4402-3.
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En 1951,'1e 1égislateur québécois a autoriséil‘ﬁxééutif, par
loinspééiale, & constituer un comité h?our étudier leé problémes rela-
tifs & la broduction, a la vente et a la distribution des prodﬁits agri-
facoles et a lavﬁrcﬁection des 1égitimes intéréts respeétifs des_agriéul~

teurs et des consommateurs" (1).

Suite aux recommandations faites par ce comité (Commission

Héon) (2), le législateur a adopté la Loi des marchés agricoles’du
Québec (3). le nouvel Office était chargé d'approuver les plans con-
joints de mise en marché des produits agricoles et d‘axbitrer‘les‘dif;

férends entre producteurs et acheteurs. Ses décisions, aux termes de

1'article 9, ne pouvaieni &tre révisées que par le 1ieuienanf~gouver~
neur en conseil. De plus, ce mdme article contenait une clause priva- , [
tive de juridiction des tribunaux judiciaires de la nature de celle

que l'on retrouvait a 1'époque, et que l'on retrouve encore, dans plu- i

(1) 1oi relative aux problémes de législation agridole,.L.Q. 1951-52 o
c. 7, art. 1.

(2) Rapport du Comité d'enquBte pour la protection des agriculteurs
et des consommateurs, Québec, 1955. 1e Rapport recommande (aux
- pp. 376-9) la création d'une Commission de mise en marché qui
"serait responsable au Lieutenant-Gouverneur en Conseil.

(3) L.Q. 1955-56, c. 37.
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sieurs lois québdcoises (1). Par ailleurs, cette ILoi ne permettait

pas & 1'Office de réviser ses propres décisions.

Fn 1963, une nouvelle loi substitue & 1'Office la Régie des
marchés agricoles, aux attributions semblables & celles pr*é\}t)es" par
la Loi de 1956 (2). Aucun changement n'est élor*é apporté aux f@les
et aux pouvoirs respectifs de la nouvelle Régie et de 1'Exécutif, mais
en 1965 un amendement ajoute a la clause privative une clause de ren- |

fort (3).

" la loi de 1963 a cédé le pas en 1974 a une nouveﬁe Loi qui
augmente les pouvoirs de 1a Régie, notamment en lui accordant le pou-
voir de réviser» ées propres décisions (4). Par ailleurs, la clausé
privative et celle qui accorde a 1'Exécutif le pouvoir de ré\riserj'les

décisions de la Régie ne subissent aucune modification importante (5).

) "Noncbstant toute disposition 1eglslat1ve inconciliable avec la pré-
sente:

a) les décisions de 1'Office ne peuvent 8tre révisées que par
le lieutenant-gouverneur en conseil;

b) aucun bref de quo warranto, de mandamus, de certiorari , de
prohibition ou d'injonction ne peut &tre énis contre 1'Of-
fice, ni contre ses membres agissant en leur quallt:e offi-
Clelle, '

. ) les d:LSpos:Lt:Lons de 1! arftlcle 50 du Code de procédure ci-
. vile ne s'appliquent pas & 1' Offlce, ni a ses menmbres agis-
sant en leur qualité officielle"

(2) 1oi des marchés agricoles du Québec, L.Q. 1963, c. 34 art. 8, do—-
venue par la suite S.R.Q. 1964, c. 120.

(3) L.Q. 1965 (lere sess.), c. U4, art. 1: "Deux juges de la Cour du banc
de la Reine peuvent sur requéte annuler sonmalrement tout bref et
" toute ordonnance ou injonction délivrés ou accordés a l‘encontre du
" présent aI‘thle :

(4) Toi sur la miseé en marché 'des produits agr*:.coles, L. Q 1974 c. 36
art. 89. ,

(5) Idem, art. 13.
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Alors qu'il est plus courant, au niveau des organismes admi-

”nistratifs qpébécois, de rencontrer une situation oﬁ'ie ﬁouvoir régle—
mentaire de ces orgénisnes est sounds a l'aﬁﬁrdbation du lieuténant—’
gbuverncur en consell nous retrouvons la situation contralre dans le
cas de la Regle des mardhas agricoles. D'un cOté ses de0151ons 1nd1v1—
duelles (1) peuvent faire l‘objet“d'une révision par 1'Exdcutif, mais
1l'exercice de son pouvoir réglementaire (2) n'est assujetti & aucun

contréle hiérarchique.

Tl est impossible de dire avec certitude ce qui a poussé le

1législateur québécois & adopter cette formule de contrSle a posteriori

par le lieutenant-gouverneur en conseil dans le cas de la mise en mar-
ché des produits agricoles.‘ Au moment de 1'adoption dés lois de 1956
et de 1963, il n'y avait pas de journal des débats pérlenentaireé (3).
'Lors devl'adoption-de la Loi-de 1974, les dispositions pertinéntés

- n'ont fait k'objet d'aucun débat, ni en chambre ni en Commission par-

- lenentaipe (w).

(1) Les "décisions" visées par l'article 13, & notre avis, ne visent
que les décisions rendues dans des cas 1nd1v1duels et ne compren-
draient pas les r&glerents et .les ordonnances: Voir P. Kenniff
et L. Giroux, "Le droit québécois de la protectlon et de la qua-
lité de 1‘env1ronnenent” (1974) 15 C. de D. 5, 1u.

(2) Loi sur la mise en marché des produits agricoles,.ért. 67, 71, 78,
84, 85,

(3).Le Journal des - Ibbats, interrompu en 1893 a reprls sa pUbllcatlon
: off1c1elle le. 1u 3anv1er 1964. A

(4) Débats de 1'Assemblée Nationale, 30(2)5'2 et 9 juillet 1974, pp.
 1402-18, 1515-8, B-U4B3, B-4L8S. - -

o
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1.3 - La nature et la portée juridiques des procédés de contrdle

Dans les lois &tudiées, la terminologie qu'utilise le 1légis-
lateur pour &tablir le pouvoir de contrdle gouvernerental varie consi—
dérablement . ?Cés.différences font croire en 1'existence de procédés
de contrdle de nature et de portée hon identiques. C'est pour@uoi il
est utile de les analyser séparément en cherchant d'abord a aétermi—
ner leur essence et, ensuite, 1l'cbjet du contrdle. Toutefois, on ne
saurait isoler complétement ces procédés d'autres contrdles, le con;
tIGié judiéiairé notamment, qui vierment largement circonserire leur

portée. Mais, c'est sous cet angle seulement qu'il en est fait état.

1.3.1 - la nature des procédés . de contrble

En rapport avec la fonction d'adjudicatioﬁ dés organisnés
cOnSidérés,‘le“législateur se sert de quatre expressions différentes
po@r signifier le droit devregard du gouvernement: 1) l'approbatiqn;
.2) la modification ou 1'annulation avec une variante, 1'annulation ou -

le renvoi; 3) 1l'appel; 4) la révision.

Ce type de contréle,est prévu a 1'égard de 1‘Office natio-
nal de 1‘énergie quént‘é.céITaines de ses décisions touchant une 1i- -
cence ou un certificat (l); Dans ces cas, le 1législateur subordorne
la validité des décisions de 1'Office a l‘obtentlon de 1‘appr0batlon

du gouverneur en conseil. "Ainsi, dans ses . elenents essentlels, l'ap-

(1) Loi sur 1'Office national de 1'énergie, S.R.C. 1970, c¢. N-6, art. 17,
44, 47. (rempl. par S.R.C. 1970, ler Supp., c. 27, art. 13), 8u (rempl
par id., art. 29); Réglements sur 1'Office natlonal dé l'énergie (Par-
tie VI), DORS/59~ 385 et mod., art. 8.
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pr*obétion ébnstitué un procédé de contrble assez s_in@le mais fort en-
globant du fait que le pou_voif décisiomel méme de 1'Office est assu-
Jetti é_ é_étte condition. Son aspect radical semnble donc nlodifier
singuliérement la nature des pbuvoirs accordés a 1' organisme: ce con-
tréle n‘aboutit—ii pés a substituer le gouvemément comﬁe véritable

organe décisionriel? Toute confusion doit cependant &tre évitée.

D'une pér*t, le pouvoir du gouvernement n'est pas absolu:’ ii
s'exerce ﬁniquenent sur des décisioné déja rendues par 1'Office a
1'égard desquelles 1& loi accorde en d;ue'lqug sorte wn drbit de véto-
au gouvémement‘.' L'Office conserve donc 1'initation de la décision
et son adjudication constitue {oujours une véritable d.é_cision"de sa
part (1). Clest a cette décision que la lol vienf greffer une exi-
gence supplémentaire, 1'appr~obation, 'qui, sivelle est domée,: 1'as-
sure d'une pleine valeur juridique. Il n'y a dds lors pas substitu-
tion, au sens pfpp’re{ du terme . Au contraire, si le gouvemément |
n'est pas d'accéfd-avec la décision de 1'Office, il ne posséde ﬁas
le pouvoir Vde' mdifier* la décision ou méme d'exiger forne]lémht de
1'0ffice une décision plus conforme & ses vues; son choix ée_ limite

a emp&cher la décision d'avoir effet.

D'autre part, ‘conséquence_ de cette dissqcia‘tim entre la dé-
cision contrdlde ef celle du contrdleur, 1l'atteinte réelle 3 1iautono—'
mie de l'Office va dépendre & 1a'. volonté et A.de la ‘.capacitéidu gouver-
nement d'apposer un refusyé ses décisions. 'Or, ia_.loi_laisse au gou-

verflement le soin de déterminer dans quelles circonstances  son inter-

vention peut &tre requise, son pouvoir &tant au départ discrétionnai- . ,

(1) Voir Association des Consommateurs du Canada v. hlydm—Oh‘tario [No 11,
[1974] 1 C.F. 710 (C.A.); Union Gas Litd. v. Trans Canada Pipelines Ltd.,
(197412 C.F. 313, 324 (Div.). : ’ o o
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re (1). ‘Ainsi, pourvu qu'il ne sé serVé pas de ce pouvoir pour trans- -
gresser la loi, c'est exclusivement devant le Parlement que | le gouver-
nement est comptable de son exercice. Par conséquent, la décision
gouvernementale en est une d'oppor*tthité, reflétant des préoccupations
essen’ciellémant Dropres au gduizemement ot non nécessairement celles
de 1'0Office ou des personnes visé'és par la décision de ce dermier (2).
Dans ces conditions, compte tenu de 1'expertise ieconnue a 1'Office,
ce pouvoir p:énd 1'allure d'une mesure d'exception et on peut pr'ésuiner
que le gouvemerrem: ne le congoit' A-pas autrement. De'ce point de vue,
1'autonomie foncficnnelle ne se trouve guéré compromise. De méne ,

un refus d'ap;irouver rne signifie pas a prioi*i une contestation du
bien-fondé de la décision de 1'Office: le >refus' peut simplement ré-
-sulter de 1'application, par le gouvernement, de critéres d' app}_?écia—

tion différents de ceux dont 1'organisme est autorisd 3 tenir compte .

Cet:te conception du coh“crﬁle gouvernemental par véi_e d‘ap-
probation pérmet, sans doute, de concilier d'une fagon 81égante le
fespect dl 2 1'autonomie .de 1'Office avec le principe de la respon-
sabilité nﬁnj;stérielle.v En réalité la décision relative & une li-
éence ou certificat demeure, '.jur'idiquenent le fait de 1'Office mais
éa mise en'- vigaeur dépehd du gouvememént.-.‘ Cela la distingué d'une
' simple Ieconmanda’don que le gouvernement est libre de suivre ou
.d.'écarrter. .:Cela indique aussi qu'il h‘y a pas une nouvelle adjudica-
tion au niveau- gouvemenehtal. En effet, ie r8le de 1'0Office ne se

limite pas & vérifier certains éléments d'une affaire qui serait défi-

4

(1) Voir Walters v. Essex County Board of Education, [1974] R.C.S. u81.

(2) Id., 489. Voir aussi R. Dussault, Traité de droit administratif
~canadien et québécois, Québec, P.U.L., 1974, t. II, 1398 n. 816.
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nitivement tranchée. par le gouvernement aprés considération d'autres

 facteurs. Pareille situation irait a l'encontre des raisons invo-

quées au soutieﬁ de 1' autonomie fonctionnelle de 1'0ffice, en parti-
culier une neilleufe adaptatioﬁ de ia structure et du processus dé—"
cisionnei.- Au contréiré,_ le fait que 1'appmbati§n soit discrétion-
naire et qu'elle porte sur une décision déja prise indique que

1'adjudication comme telle est compldte au niveau de 1'Office.

On ne sauralt cependant nier les msques inhérents a ce
procédé de contrdle qui empeche 1'0ffice d'assurer pleine valeur‘a
ses décisions Dans la mesure ou ce demier tient a éviter un re-
fus de la part du gouvernoment 1’object1v_Lte du processus d'adju—
dication peut en souffrir (1) T1 ressort aussi de cette premlere

difficulté que le gouvemement dlspose, a sa dlSCI’P'thE’l, d'un puis-

sant moyen pour modifier les "Egles du jeu".  Ne reste—t-il pas 1i-
bre, a p?iori, de désapprouver une décision pour. des motifs dont ni
1“Office ni les parties n'ont eu a débattre? Enfin, ily a dangér
qu'on cherche 3 tranéfonrer ce procédé de contr@l'e( eh un droif d'ap-
pel au gouvernement des aééisi_ms de 1'0ffice. Cela pose la ques—
‘tion de 1'objet du pouvoir d'approbation: Vest——ce un contrdle de ré-
gularité ou d’_opporturﬁté? Quelles llirriites sont posées d 1'exerci-
ce de ce pbuvoir, discrétionnaire par nature” Sans doute 1'exlstence
de telles llmltes s'impose si l'on entend vraiment conserver l'adju—
" dication intacte-vau niveau de 1'Office encore qu'en pratique, il

s‘emble'pouf le moins difficile d'isoler ce qui est matidre & adju-

(1) Voir par exemple A.R. Lucas et T. Bell, "National Energy-Board
Policy Procedure and Practice: The Dow-Dome Ethylene Export
Application", (1975) 10 U.B.C. L. Rev. 266, 285-286.




o

81

dicafibn des considérations relevant du pouvolr d'approbation. De fait,
ce procédé de contrSle possdde certains traits qui le rapprochent du

pouvolr d'annulation, voire m8me du pouvoir de modification.

2) la:modification ou l'annulation

Dans le cas de la Commission canadienne des trensports, le

1égislateur établit un procédé de contrdle mieux adapté que le pouvoir

- d'approbation pour garantir .l'efficaci.té de 1'intervention gouverne- =

mentale. En effet, selon 1'article 64(1) de la Loi nationale sur les

transports (1), le gouverneur en conseil a le pouvoir d'annuler ou de

modifier, de sa propre initiative ou sur requéte d'une personne inté-

ressée, toute décision, régle ou ordonnance de la Commission (2).
Ainsi, au pouvoir du gouvernement d'emp&cher une décision de produire
ses effets vient s'ajouter celui de décréter lui-mdme les changements

qui lui paraissent opportuns.

De.néﬁe, le législateur soumet certaines décisionS‘du Con-
seil dé la radié—télévisidn caﬁadienne‘a un type de contréle sensi-
blement identique & celui prévu 2 l{égafa,de‘la Commission canadieﬁne
des transports. Aux termes de l'article 23(1) de la Loi sur la radio-

diffusion (3):

(1) S.R.C. 1970, c. N=17. :

(2) En vertu de l'article 14 de la Loi sur le Conseil de la radiodif-
fusion et des télécommunications canadiennes, S.C. 1974-75-76,
c. U9, ce pouvoir doit s'étendre aussi-aux décisions du Conseil
qui relevalent auparavant de la Commission canadienne des trans-
ports. ' '

' (3) S.R.C. 1970, c. B-11.
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L'attribution, la modification ou le renouvel- -
lerent par le Conseil de toute licence de ra-
dlodlffu51on peuvent &tre annulés ou psuvent
&tre renvoyés de nouveau au Conseil pour un
nouvel examen et wune nouvelle audition, sur-
décret du gouverneur en conseil rendu dans les
soixante jours qui suivent cette attribution,
cette modification ou ce renouvellement..

Cet article n'écéorde pas au goﬁverneneﬁf le pouvoir de modifier‘lui~
méme les décisions du:Conséil'mais il est possible d'assimiler, 3
toutes flns pratiques, le fenv01 a une ver&table modlflcatlon.,lEn
effet, l’artlcle 23(2) dispose a cet égard que le décret du. gouver— .
neur en conseil ”d01t encncer les détails de toute questlon qui, de
l'avis du gouverneur en consell, est pertlnente a la denanda et qus,

selon lui, le Conseil a omis d'examiner ou d’examlner convenablement" .

Par suite, l'article 28(3) 1aisée le Conseil 1ibreAde.confirmer‘sa déci- -

sion initiaie mais, dans ce cas, l'articlelZB(H) accorde au gouverneur
en conseil le pouvoir d'annuler cette décision‘aans'ies sdixahte.jdﬁrs
- qui sulvent la confirmation. Das loré, on peut assimiler le renvol a
une modificaribn indirectevdehla décision initiale,gsuftout du fait
Ique le gouvernerment a le moyen de.s'assurer que le Cbnseil.respecte
convenablenent les termes du renv01 en annulant la conflrmatlon jugee
non conforme. Ce qui importe ici de retenlr, c est qu aussi blen a.
‘l'égard de la Oommission canadienne des transpomts que du Consei1,
l'intefvention gouvernementale peut se-traduire-soit par l’annulation
de la de0151on, 501t par sa modlflcarlon dlrecte ou 1nd1recte Ilj

s ag;t 1la, sans contredlt d'un type de contrdle diff rent de celui par
voie de s1mple aDDrdbaLlon puisque la loi reconnalt eyaressenent 1a

partlclpatlon du gouvernenent a la fonctlcn d'adjudlcatlcn
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Cette partlclpatlon n entralne certes pas la sUbstltutlon»
totaig du gouvernement aux organismes touchés: ils conservent 1'1n1—
tiative décisionnelle et le contrdle porte ;Lnlquement sur des déci-
gions déja rendues. Ik ce point de vue d'ailleuré, ce procédé de
contrdle semble moins compromettre 1'autonomie fonctionnelle des or-
ganisnes‘que le pou&oir d'appfbbaticn. le législateur.laisse en ef-
fet au gouverhenent le choix des décisions qu'il entend reconsidérer
dans le cas du Conseil de la radio_—?céléizision canadiemme. Il en va
de méme a'l'égérd des décisions de la Commission canadienne des trans-
ports en l'absence d'une ieqﬁé’ce en ce sens d'une ‘persmméin"céressée (1).
Dans ce dermier cas, la situation est moins claire si 1'an ‘assi*ntile; le
droit de loger cette requéte a une sérte de droit d'a?pel au:gouyerne—‘
ment des décisions de la Commiséicn. Cette question est abordée‘plus
loin lors de 1'étude de 1'appel comme procédé’de contrﬁle.i Qudi_qu'il 
en soit, il s'agit dans tous les cas d’une'interwention.par nature ex-
ceptionnelle. Par éilléurs, la décision d'annuler ou de rodifier,
quant a elle, est essentiellement discfétionhaire de séite que, pour
dés raisons dont il n'est comptable que devaht le Parlement, le gou-
verhenent peut trouver préférable de ne pas s':';ngérer‘dans“ le proces-
sus d'adjudication (2). Ainsi, contrairement a 1'approbation, 1'inter-

vention du gouvernement ne constitue pas wne condition de validité des

(1) A la différence de 1l'article 23 de la Loi sur la radiodiffusion,
S.R.C. 1970, c. B-11, 1l'article 64(1) de la loi nationale sur les
transports, S.R.C. 1970, ¢. N-17, prévoit expressément que ce
pouvolry peut &tre mis en oceuvre a la suite d'une requédte. -

(2) Conformément & la Loi d'interprétation, S.R.C. 1970,'C, I-23, le
terme "peut" paralt essentiellement permissif, sous réserve des
principes dégagés dans 1l'arrét Padfield v. Minister of Agr&cultume,
Fisheries ‘and Food, [1968] A.C. 997 (H.L.).
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décisions d‘adjudication -~ L'autonomie fmctlonnelle cLs organlsmes

visés se ‘trouve donc mieux assuree de fac;on generale

Pouz*tanf, 1orséue ce pouvoir est'exerc'é, 1l'intrusion du
gouvernement dans le processus d'adjudication devien‘t manifeste.
Elle entraine en dutre _d'es' conééquences beaucoup plus sérieus:es,'
que 1'exércice du pouvoir d' appmbation'. En effet, 1le ,pouvoirv
- d'annulation ou de mod:Lf:Lcat:Lon s adresse, par déf:Ln:Lt:Lon, a des
- décisions. de]a prlses et en vigueur ou susceptlble de 1'étxe Ca
sont donc 1es effets d'une décision qui peuvent etre anéantis par
1'1nterventLon gouvernementale, au meprls d'mterets reconnus depuls
A adjudlcatlon. ' Davantage le gouvernement est egalenent habilité
3 se substltuer purement et simplement. a 1'organlsme contrdlé en dé- ’

crétant toute modification jugde opportune. C‘est dire qu alors :_Ll_ ' '

'y a véritable partage de la fonction d'adjudication, partage qui n'est

- qu'atténué par les dispositions de 1'article 23 de la Loi sup la ra-

diodiffusion (1) relatives au renvoi et au pouvoir de modification im-

plicite qu'il recdle.

Du po:mt de vue de l'efficacité administrative, la paI*thl-—
patlon gouvemementale 3 la fonctlon d'ad]udlcatlon se justifie sans
doute 3 court terme. Si une simple modification peut suffire 3 ren-
- dre une décision acceptable aux yeux du gouvemeﬁent, pouxquoi ne’
dJ.sPosera:Lt—-:Ll pas du pOU.VOlI’ de la décréter d‘autorl’ce eVJ_tant alnsi
la solution ezftrem que constitue 1'annulation? TI1 reste bien sfr

-

que le _processus decl_slonnel gouvemenental'n o_ffxe pas les mémes

(1) S.R.C. 1970, c. B-11.
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avantages .que celui de 1'organisme contr8lé en ce qui concerne 1'adju-
dication sur les mérites de la modi fication. Ce facteuwr paraft davan-
tage pris en considération par le législateur aux termes de 1'article

23 de la Lol sur la radiodiffusion (1) alors qu'il laisse au Congeil

la téche d'cpérer.lui-méme la modification suivant les directives con--
tenues dans le décret de renvoi. Cette solution comporte toutefols
ses inconvénients comme le déﬁxontxe la ﬁéoessité de prévoir, a l'ar-
ticle 23(4), le pouvoir d'annulatlon des décisions qui seraient con-
firmées inopporft:unenent par le Conseil. Dans ces conditions, on peut

se demander Sl 1'oc“'ron. au gouvemement du pouvon.r de modlfler lui-

mére la dec:LSJ.on, dans les cas excep’clonnels ou il 1le ]uge A propos,

ne constitue pas une solution moins cofiteuse et moins artificielle

aussi, puisqué le renvoi avec directives porte d&ja atteinte & 1'auto-

nomie fonctionnelle du Corseil et que le gouvernement conserve le der—

nier mot a tout &vénement.

~ Dans une perspective plus large, toutefois, il est évident
qu'un tel pouvoir aboutit & remettre en cause les motifs ayant justi-

fié la décentralisation, notamment 1'cbijectivitéd du processus d'adju-

‘dcation. D'ailleurs, c'est cette fonction elle-méme qui parait mise

en péril, tant en raison de la nature de 1l'agent contrdleur qu'a cau-

se du 'caractéﬁ:e discré‘cionnaire du contrdle. Tout dépend certes de
1 attitude du gouvnmen.en’c a cet egar'd et de la por'tee réelle du pou-
VOir d'lnterventlon Neanmon.ns on pergo:.t dé&ja les risques d'une
part101patlon vraiment dlsoretlormalre du gouvernemant a la fonctlon

d~adjuc’ilcatlon "Ces risques ne Sont pas necessalxement réduits si le

(1) S.R.C. 1970, c. B-1l.



gouvememe’nt cholisit de n'intervenir que sur I“equéte:_- son pouvoir

reste entier Landls qu'il s afflche davantage comme. rouage intégré

du Processus d‘adjudlcatlon sous forme d'un organlsme d‘aDDel
3) 1'appel

Qutre l'hypothé&se ou le gouverneur Aervl conséil, sous 1a Loi

nationale sur les transports (1) ou sous la Loi Suf la radié.diffu— |
sion (2) enfénd_ékercer son i)ouvoif" de modification ou d‘,annulafioh
éeulement si on 1ui en fait la demande, il exisfe un cas o'ﬁ’ 1e con-
trole de niveau gouvemerr,ental est subordonne expxessament a la re- |
quéte d'un administré. Il s'agit du droit confere par 1'a1*t1cle 25

dev la Loi nationale sur 1eS transports (3) & une partie J_nsatlsfalte

ou a un mtervenant d‘en appeler devant le mnnlstre des 'LT’anSpOI”tS

des décisions de ‘la Conmlssmn canadlenne des translaorts relatlves
a'un permis de tr'anspoxft.' Dans ce cas, l'article q.’mpose au ministre
de donner son opinioh sUr_la _deﬁxande et de la 'certi‘fie.r dans un 'évis
qui 'iie 1a Commission., Il serrb_lé donc 'que' le 1_égislateur*’acc.0rde au
ministre é:galement_ le pouvoir .d‘anhui'er ou de modifier les décisions
de la chnnﬁssioﬂ. Mais ce pouvoir 'serrble” d'tm'e.nvature ,différente de’
celui conféré au gouverneur en conseil. D“unéi part, en 'effef, l'ini—-
tiative du contrdle n'api)értien't pas au ministre et, d"autre part, la

loi 1'oblige & se prononcer sur la requéte qui lui est soumise. Ainsi,

(1) “S.R.C. 1970, c. N-17.
(2).8.R.C.. 1970, c. B-11.

(3) Sup sra, note 1.




la participation du ministre & la fonction d'adjudication parait clai-

rement affirmée. Il importe cependant d'en connaitre la nature véri-

table.

La premidre question qui surgit & ce propos est de savoir

»si> le 1égislateur se référe ici a la notiqri d'appel telle gqu'on la

congoit. généralement. Il s'agireit alors moins d'wn procédé de contrd-

- le proprement dit que d"un droit accordé & un administré d'obtenir la

réformation, le redressement, d'une décision le touchant de quelque

fagon (1). En effet, 1'appel s'analyse avant tout comme une voie de

‘recours, un pourvoi, mis & la disposition des justiciables par la loi (2).

| De fagon gén.ér'ale, on.peut éffirnér que ‘1'a compé&tence d'appel
n'est pas entidrement discrétiomaire. Le rdle du tribunal d'appel
;:ohsiste en .e'ffet a se substituer au juge de premiére instance et a
rendre la décision qui aurait di étre rendue & la lumiére des argu-
ments soulevés & 1'encontre ou en fax)eur de la décisim corrtestée (3).
A ¢ette fin, il dispose du pouvoir de confirmér, d'anriuler, de modi-
fier ou encore de renvoyer-la décisioﬁ avec directives (4). I1 s'agit

donc d'un contrdle sur dossier, limité aux arguments des parties et

(L L. Borgeat, "la place de 1'appe1 dans le droit du contrdle judi-
ciaire de 1'Administration", (1975) 16 C. de D. 125; R. Dussault,
‘Traité de droit administratif canadien et quebecom, Québec, _
P.U.L., 1974, t. II, 990-991. Voir aussi Walters v. Essex County
Board of Educauon, [1974] R.C.S. U481, ug6; R. v. T.E. Quinn Truck
Lines Ltd. (Ont. Prov. Ct. (Crim. Div. ), DJ.S't. York, 29 octobre
1975, par 1e juge Purvis). :

(2) R. Dussault, id., 105u4-1055.
(3). Id., 1059-1061.

(4) Id., 1056; L. Borgeat, id., 13L.
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qui ne pérmet pas 5 1'organisme d'appel de rendre une décision qui

n'aufait pu &tre rendue en premi®re instance.  De plus, dans la me- - . ‘

sure ou l'appel n'est pas frivole, 1l'organisme d'appel a le devoir

de trancher 1'affaire soumise.

A premiére vue, 1'appel au m:'ﬁistre des transports s'accor-
de assez 'bien, avec cette conception, C'est bien sous la forme d'une
 voie de recours que le droit d'appel est &tabli a l'article’v25‘: 1 i—-_.’
ni‘ciativé édlappe “au nﬁ_nis‘cre ‘et, davantage, il est ﬁenu_ afagir 's'urf
- les requétes qul lui ’son“c présentées. Ce point dé ﬁe apparait

" corroboréd par 1l'arrét National Aviation Consultants Lid. v, Starline

Aviation Litd., (1) de la Cour d‘appel fédérale. En acceptant d'en-

tendre une demande d'eﬁ_camen et d'annulation sous 1'article 28(1) de

la Loi swr la Cour fédérale (2), la Cour a implicitement reconnu que

la décision du ministré des’Transporfts' sur un appel constitue wne
décision qui n es‘c pas une simple décision administrative non sou—-
mise d un processus judlClalr’e ou quas:L—judlc:Lalre au sens de cette
A dlsposrclon (3). De plus, la Cour a clairement affirmé que le ministre
agit comegtenent en limitanf Son examen aux seuis motifs éouleVés '
dans la demande d'.appel (L%’). On trouve bien 13 la notion ‘tradition-
nelle d'appel qui ‘sev distingue nettement du pouvoir de mlodiflica‘cion-’
ou d‘érmuiation: tandis que le gouveméur. én conseil a discrétion
Quan‘c a 1'0pporrtmi“cé d'in‘cervénir et qﬁant aux motifé poﬁvant Jus—
Hfier son intervéntion, le ministre e.xer'wc.e pluf’dt u:ne’diuscvf*étion .
judiciair’e llmtée a lé demande qu:L lui. est 'soumise'.

e

(1) [1973] 1 C.F. 571 (C.A.). - - S )
(2) S.R.C. 1970, 2 Supp., c. 10. ’ | ’

(3) Voir sur cette question Howarth v. National' Parole Board, (1975) 50
D.L.R. (3) 349 et H. Brun, "la 'discré&tion adnnnlstratlve a la vie -.

dure", (1875) 16 C. de D. >723.
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. L o .-Il faut alors se demander si 1'analogie avec _1.'appe.1 est

| également applicable au pouvoir de méc_iification ou d‘.annulatioh qui.
ne serait exefcé par le gouvernemenf que sur requdte d'un adminis-
fré (1). Cette simple formalité suffit—elle 3 transformer la natu-
re du ‘.pouvoi.r accordd? Dans le cas de 1llarticle 23 de la Loi sur

la radiodiffusion (2), le 1égislateur n'envisage aucunement la pos-

sibilitd d'une requéte destinde 3 mettre en ceuvre le pogvoir' d'an-
_ fiula_ttion ou de renvol qu'il établit au pmfit du gouizemeu;:\ en- con-
seil. Au contraire, la responsabilité de 1'intervention est réser—
vée au séul gouverneur en ooﬁseii. vOr,‘ il est bien é&tabli en droit
administratif canadien VQue 1ev titulaire ‘d'un pouvoir discrétionnai—
- re ne peut rencncer tout % fait & 1'exercice de ce pouvoir (3) ni
‘ . _ tranéformef, de son propre chef, la nature du PoOUvVOLr que Tud. accor—
( | de 1a loi (W). Aihs.i', il faut conclure que, méme exercé sur requéte,
le pouvoir du' gou\}ea_meur en conseil ne perd pas scn cérac‘tére essen-
[“tiellensn“l: 'disoré“timnairé et que l'intervention du gouVemeﬁen't ne
saurait &tre aésimilée a celle dunm:.stre des Transports agissant

conme organisme d'appel. D'ailleurs, il semble difficilement admis-—

(1) A partir de 1'arrét C.P.R. v. Province of Alberta, [1950] R.C.S. 25,
27, on peut soutenir qu'il s'agit vraiment d'un appel; voir G.F.
Henderson, "Federal Administrative Tribunals in Relation to the
New Federal Court of Canada", dans Administrative Practice and
Procedure, Law Society of Upper Canada- Special I_ectures Toronto,

" Richard de Boo Ltd., 1971, 55 83.

(2) S.R.C. 1970 c. .B-11.

f (3) Voir R. Dussault Tr*alte de droit ac]m]nlst-ratlf canadien et québé-
.~ cois, Québec, P. i L., 1974, t IT, 130uss.

_ ‘ o (4) Voir R.F. Reid, Administrative Law and Practlce Tomnto, Btrtterworrths,

1971, 60. " Voir cependant id., 65 (audition volontalre)
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- sible que le législateur ait voulu assujettir le gouverneur en conseil
aux meIes resbpictioné 'pert;ues par la Cour d'appel fédérale quant au
pouvolr du ministre des Transports, notamment la soumission & un pro-

cessus de type judiciaire (1).

Cette solution devrait normalement s'étendre au pouvoir de
- modification ou d'annulation du gouverneur en conseil en vertu de ‘

1'article 64(1) de la Loi nationale sur les transports (2) dans la

mesure oll ce pouvoir est &galement discrétio.nnaire." Toutefois, ill
faut tenir ‘cbmpfe du fait que, dané ‘ce cas, le iégislateﬁr a i)féVu
'.‘expressément la possibilité qﬁe ce pouvoir soit é)éercé sur. requété.

" Dans les condi’ciohs, deux questions se posent: la requéte. 'oblige;—t~
elle le gouvernement d examiner la décision éontesfcéé?‘ a—téélle pdur
effét de restpelndxe cet examen ’aux seuls points:q.ui v sont soulevés?

A cet égard, 1'dbjet de la requete doit &tre considérd.

Aux termes de 1'article 6u(1) de la Lol nationale sur les
transports (3), le pouvoir de contrdle - du gouvernément ne se limite
pas aux dééisions' particulidres de la Commission canadienne des trans-

ports ne touchant spécifiquement que certaines personnes; il s'étend

également aux ordonnances & portée générale établies par la Commission,

a ses réglements donc. Or, selon la loi, la Tequite peut avqir pour
- cbjet ¢es deux formes de décisions, méme celles & portée générale qui
normalement sont soustraites & 1'application des régles de la justice

naturelle parce que ne touchant pas immddiatement les droits Qu’ inté-

_(1) Voir Natlmal Av1atlon Ccnsultants Ltd V. Starllne Aviation Itd.
[1973] 1 C.F. 571 (C.A.). '

(2) S.R.C. 1970, c. i N-17.

(3) Id.




réts d'une persorne (1). Aussi peut-on croire qu'en permettant &
une personne intéressée de loger une requédte a 1'encontre d'une or-

donnahce générale de la Commission, le 1égislateur n'a pas voulu

lui accorder plus de droits qu'elle n'en posls‘éde déja face a 1l'or-

donnance générale. Autrement dit, 3 défaut de dispositions 1égis-

lativés a l'effet contraire, le pouvoir de modification ou d'annu-
lation d'une ordonnance générale, qu'il soit ou non exercé a la :
suite d'une requéte, demeure de la méme nature discrétionnaire
que le pouvoir d'é&tablir 1'ordonnance -ellei;néne.' I1 faut doﬁc

en conclure que le gouvernement n'est pas .astreint a ne considé—
rer que les questions soulevées par la requéte. Par suité, " comme
le légiélatéﬁf ne fait pas la distinction entre la requéte portant

sur une décision particulidre et celle relative 3 une ordomnance

générale, et éompte tenu aussi du fait que la requéte n'est pas né-

cessaire a la mise en ceuvre '_du-‘cont.rc’Sle gouvernemental , cette con-
clusion paraft valable tout autant losque la requdte est logde 5

1l'encontre d'une décision particuligre.

Est-ce a dire alors que‘ 1a requéte n'oblige'd'éu?me fa-.
gon le gouvernement? A ce 'propos,- il 'semblé utile d'étab}_{r une
distinction entre l‘.exercicei comme tel‘du p_ouvoir de modification'
ou d'annulation et le traitement de la requéte. En effet; affir- .
mer que le gouvernement a la libgrté de ne pas donnér‘ suite 3 la
requéte en raison de préoccgpa‘tvionquu_i_ lul sont pmpfes ne signi—-

fie pas qu'il posséde le pouvoir de refuser méme d'examiner cette

(1) Voir M.R.N. et R. v. Creative Shoes Litd. [1872] C.F. 993 (C.AD)

(appel refusé [1972] R.C.S. X).

91
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- demande. En accordant e}@réSSénent.aLD{ administrés le droit de loger

une requdte, le 1égislateur a sans doute présumé que le gouvernement

lui concéderait 1'attention requise, quitte & refuser de mettre en
ceuvre son pouvoir de contrdle (1). Il ne s'agit pas pour lui d'exa-
miner, a ce stade, la décision contestée mais uniquement de se pronon-

cer sur 1'opportunité de procéder & cet examen. Pareille obligation

: parait d'autant plus nécessaire que la requéte peut porter sur une

dec:Lsmn qui touche d:Lrac Lement aux dr01ts ou intéréts du xequer*ant _
de sorte qu'on ne saurait: adnettre que le gouvexnemeni pl.usse 1 lgl’lO-
rer completement. Dans ce cas, c'est l'aspect vole de recours que

suggére la requéte qui emmorte cette exigence minimale (2). -

" I1 ne S'ééit pourtant pas d'une véritable voie de recours

analogue 3 1'appel au ministre des Transports que prévoit 1'article

25 de ‘1a Lol nationale sur les tbansporrts' (3). Tandis que la loi

oblige ce dernier 3 examiner la décision ‘portée en appel et qu'elle

le restreint a se prononcer sur les seuls points soulevés dans la

" requéte d'appel le gouvef'neur en conse11 de son cote n est tenu

'qu a por'ter une attention sufflsante E! 1a reqLete qu'on . lui presente

et, en aucun, temps, ‘son pouv01r n'est assimilé & une d:LScret-lon Ju~

diciaire au sens ol la Cour d'appel fédérale (4) 1'a dégagé a 1'égard -

(1) Voir Padfield v. Minister of Agriculture, Flsherles and Food
- [1968] A.C. 997 (H.L. )

(2) Ce facteur a joué fortement dans 1'arrét Padfield, id.; voir no-
“tamment id., 1032, par Lord Reld ‘ :

(3) S.R.C. 1970, c. N-17. Voir cependant C.P.R. v. Province of Al—
berta, [1950] R.C.S. 25 27..

(4) National Aviation Consultants Lid. v. Starline Aviation Ltd. ,
[1973] 1 C.F. 571 (C.A.). - —
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du poﬁvmr du mnlstre des ’I‘r*ansporfts le pouvoif de mdification et
d'annulatlon, ménme- sur requete, demeure ‘donc essentiellement un procé-
dé de contrdle au Droflt avant tout du gouvemenent non un simle
pourvm ne bénéficiant qu'aux administrés. Du no:m.s le caractorﬁ
"'gr*aéiegx" (1) d'un tel pourvol empéche_jt—ll d'y voir un véritable

appel au sens traditionnel du terme (2).

Qubi u'il en soit, on doit retenir par ailleurs aussi
q ) par

_bien le ministre des Transports que le gouverneur en conseil se

trouvent admis & participer & la foncticn d'adjudication en evar-

gant ce type de contrdle. L'ampleur de cette participation dépend

certes de la nature du pouvo:ir qu'iis possédent mais elle déj)end

surtout de 1'cbjet qui lui est assigné: la régularité ‘ou 1'opportu-

nité de la décision. C'est par conséquent la considération de cst

. objet qui seule peut permetire de distinguer wraiment ce procddé ds

contrdle du pourvol judiciaire traditionnel.

4) la révision

Dans la perspective du contrdle gouvernenental capable de

s'identifier A une voie de recours offerte aux administrés 3 1'encon-

‘tre des ddcisions d'adjudication d'organismes & fonction régulatrice,

on trouve aussi, au Qudbec, un exemple de procédé de contrSle suscep-
tible d'étre ainsi percu. Il s'agit du pouvoir du’ lieutenant-gouvar—

neur en conseil de réviser les décisions de la Régie des marchéds agri-

(1) R. Dussault, Traité de droit administratif canadien et qucbecovs,
Québec, P.U.L., 1974, t. IT, 992.

(2) Voir L. Borgeat, "La lace de l'a Del dans le droit du contrdle
& D DI
judiciaire de l'PdJmnlstpatlon", (1975) 16 C. de' D. 125, 130.
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Cohs en vertu de l‘artlcle 13 de la Loi (quebecmse) sur la mise en

marché ‘des produits agrlcoles (1) Ce pouvoir se distingue au départ .

de 1'approbatlon pu:quu 'il ne touche pas toutes les décisions de la

Régie et qu 11 S adresse a des dec:151ons déja rendues et capables de
pmdu:Lre leurs effets Par- allleurs a la lecture de 1larticle, ce

n'est pas non'plus un appel qul est prevu car seu.’]_ le gouvemement '
posséde apparemment l'j_l_“li‘tiative' du contrdle (2). Mais la phraséo-

logie utilisée‘__est obscure 51 bien qu'on ne peut assimiler ce pro—

cé&é -au Apouvbir de modlflcatlon ou d'énnulaﬁ:ich ni écarter tout &

fait la possibilité qu'il 'S"agisse en réalité d'un appel.

D'une fagon assez somairwe,'le 1égisl‘ateur se contente d4'é-
d:Lcter que "1es décisions de la Régie ne peuvent etre révisées que par

le- lleutenant—gouvemeur en consell" (3). Cette dlSp_OSltlQn est con-

tenue dens un article qui vise egalement & empécher tout contrfle ju-
diciaire sur ces ‘décisions (4). On poumait deés lors soutenir que

1'article s'adresse davantage aux personnes ‘touchées par les déci~

sions de la Regle et qu'il leur- indique 1‘organe devant qul elles

peuvent contester ces dec181ons.. De ce point de vue, le gouvermne- "

ment ne pourrait, proprio motu, se saisir d'une décision mais devrait
plutdt attendre une requéte en ce sens. Et mdme si 1'cn écarte cette

mterprétation trop restrictive, il reste tout de mdme que le texte

(1) L.Q. 1974, c. 36.

(2) Voir cependant R. Dussault, Traité de droit administretif cana-
dien et québécois, Québoc P.U.L., 1974, t. IT, 1167.

(3) L.Q. 1974, c. 36, art. 13<a)

(4) Id., art. 13(b).
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n'interdit pas aux administrés de loger une requdte en révision auprés

du lieutenant-gouverneur en conseil.

Ainsi pergu, ce ppuvoir peut s'analysér comme un‘appel. I1
rappelle aussi le pouvoir de modification ou »d’annulati‘on qui, pareil-
leﬁént, peut &tre mis en.oeuvre Et la suite d'une Iéciuéte. Mais la .
'Loi reste silencieuse tant en rapport avec cette possibilité de re-

- quete qu'a 1'égard du devoir cie se prononcer qu'entralnerait 1'exis-—

» tencé d'un véritable droit d'appel. Au contraire, le pouvoir se_amble

tout a falt discrétionnaire de sorte que 1'analogie s'établit ‘davan-
tage avec le pouvolr de modification ou d'aﬁnulatim. I1 faut toute~
fois se demander si la notion de révision emporte le pouvoir de modi-

" fier la décision.

Dans le contexte de ‘l"article., on remsrque que le pouvoir
Vdé révision est mis en paralldle avec celui que pourrait exercer un
’tribL‘lnal judiciaire en matiere de cont‘b@lé de la légalifé. : Or*,. la |
‘nature du pourvoi judiciaire dans ce domaine différe dé i'appel; 11
s'agit en effet d'une "voie de cassation, ﬁemettaht aﬁ Juge la séule
aImUlatién de la décision illdgale" (1). - La révision ne comporterait

donc pas le pouvoir de modifier la décision.

I1 ne faut cependant pas confondre la révision judiciaire
avec la révision administrative, les limites de la premiére se Jjus-

tifiant par la nature de la fonction exercée par les tiibunaux (2).

(1) R. Dussault, Traité de.droit administratif canadien et québécois,
Québec, P.U.L., 1974, t. II, 1055.

(2) Id., 991 n. 25.
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Mais sur cé point égaléﬁent»le terme révision parait inapproprié. I1
désigne, en effet, d'abord et aVant tout le pouvoir d'un organisne de
rodifier ses prrgmes dec1Slons (1) - Clest d'a:lleurs dans ce sens
précis que le 1eg181ateur 1'utilise plus loin dans la Toi sous é&tude (2).
On peut cependant en dedulre qua le leglslateur avait a 1'espr1t ce
type de révision plutdt que la révision jud1c1a1re, terme ﬁplns fré-
quemment employé dans le vocabuléiré législatif québécois (3). 11
comporte donc, semble-t-il, le pouvoir d‘annuiér, de;modifief ou de
renvoyer 1'affaire avec directives, constituant une véie de réfbrhar'

tion & 1'instar de 1'appel (W),

L'analogle avec 1e pouv01r de révision adnunlstretlvé permetv
’ au831 de dlstlnguer 1a rev181on de 1'appe1 au sens strlct. Non seule- |
ment le pouvoir de revlslon est-il discrétionnaire mais il n'a ﬁaé a

se éonfiner,au dossier éusceptible d'étre présenté: ilny a révision.
é}la 1uniér¢'des préoccupationsfdu.gquermenent quelles qu'elles
soient. Cela décdule.iogiquement du fait'que 1'organismé'dofé du |
pouvoif de réviser ses décisions est habilité & tenir com?te de tout
&lément nouveau apparu depuis la‘prise de décision initiale (5).

En conséquence, malgré la terminologie différente, il est

(1) Voir J.-D. Gagnon, Me recours en rev181on en dr01t admlnlutratlf"
(1971) 31.R. du B. 182. :

(2) L.Q. 1974, c. 36, art. 89. D'ailleurs, l'article 13. 1u1—nene ren-
voie & ce pouvoir: "Sous réserve du pouv01r de la Régie de réviser
ses décisions en vertu de 1' artlcle 89. '

(3) I1 s aglralt d'une traductlon alors de 1‘expD3381on anglaise- 3 -
cial review: voir R. Dussault, Traité de droit administratif cana-
dien et québécois, Québec, P. U L., 1974, t. IT, 991, n. 25.

(4) Id., 1055.

(5) Natlonal Aviation Consultants Ltd. v. Starllnn Av1atlon Ltd
[1973] 1 C.F. 571 575 (C A).
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possible d'assimiler le pouvoir de révision avec celul de modification

ou d'annulation. Ils constituent, avec 1'appel, des procédés de con-

. tr6le aboutissant & la participation du gouvernement & la fonction

d'adjudication des organismes visés. la nature de ces contrbles ap-
porte de la sorte un sérieux tempérament & 1'autonomie fonctionnelle
de ces derniers. Cependant, 1'objet de ces contrdles doit 8tre exa-
miné plus en détail afin de voir jusqu'ol le respect du princiﬁe de -
la responsabilité ministérielle fait ouwblier au législateur les rai-
sons qui ont j_ustifié la création d'organismes a fonctionv’régulatri—-
ce. Il apparait en effet peu ‘douteux "Que éeé procédés de contrdle

sont susceptibles de dénaturer considérablement le .processus déci-

sionnel initialement prévu et garanti par l'autonomie des organismes

. dans 1'exercice de leur fonction d'adjudication.
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1.3.2 - La portée des procédés de contrSle retenus

L'étude de la nature des quatre procédés de contrdle rete-
nus révdle sﬁrtout le céraétéxe _discrétionnaire du pouvoir accordé- '
au gouvernement. Il importe maintenant de pféc_isep sur quels élé-
ments des décisions d'adjudication le oont‘r*élé porte: '?L»eur r'égulé—
rité, 1eur Opportunité ou les deux & la fois. Cela exige un examen
du contexte 1égislatif dans lequel s'intégré le pouvoir de ooﬁﬁ@le.'
On devrait, en effet pouvoir y découvrir '15'1 mesure de protection of-
ferte par le 1eglslateur a 1'autonomie fonctionnelle des organlsmas v‘
soumis au dr01t de rega;rd gouvememen’cal Dans cette perspective,
le pouv01r de rev181qn'du lieutenant-gouverneur en -conseil québéco_is
mérite"unftraifenent séparé car, malgré sa siﬂt'L]ihlde avec le pouvolr
de modification ou d'annulation, on peut déceler le ‘part‘icularisme

de la situation fédérale vis-3-vis celle du Québec.

1) 1'approbation

le pouvoir d'approbation du gouverneur en conseil en rap-

port avec les décisions d'adjudida‘cidq de 1'Office national de 1'é-

nergie est par nature dlscretlonnalre A prlorl 11 peut donc por-

ter aussi bien sur la regularlte gue sur 1'opportun1te des dec:L51ons,
a la lumiere d'éléments. cormus ou non de 1'Office. Il faut egalement

tenir compte que le secre’c caractemse generalement 1es dellberatlons '

- du gouvernement (1) de sorte qu 1'1 peut &tre extrémement difficile de

(1) Voir Central Canada Potash Co. Ltd. et al. v. A.-G. for Saskatchewan

et al., (1975) 57 D.L.R. (3d) 73 Tandreville v. R., Cour fédérale,
Division de lére instance, 19 décembre 1975, dossier no: T=220u4-72.

Voir-aussi H. Brun et G. Trerrblay, Droit pub]_lc fondamental Québec,
P.U. L 1972, 400. '
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connaitré qﬁels motifs déterminent 1l'action gouvernementale. Toutefois,
comme” ce contrdle s'applique & toutes les décisions de l'Officé dési-
gnées par la Loi (1) ou les reéglements (2), on- peut présumer que Tle
pouvoirv s'exerce en pratique de fagon fort éclectique. Sans doute le -
gouvernement n'a pas les moyens de réexaminer & fond chacune des ces
décisions et d'autres contraintes viemnent aussi réduire 1'intensité

et liobjet du contrdle.

D'une part, pour peu que le gouvememant fasse- conflance
en 1'expertise de 1'Office, il doit se montrer extrémenent réticent

3 intervenir. N'est-ce pas & un organisme distinct de la structure

- ministérielle que le 1législateur a jugé préférable de confier la ta&-

che de procéder 3 l‘adjudicatibn? Aussi le contrdle gouvernemental

- en est-11 un d'exception qui doit &tre restrictivement interprété (3).

Pareille retenue se trouve d'ailleurs facilitée & cause de la discré-
tion que posséde le gouvennen’xen’i:»e”t:5 surtout, parce qu'il s'agit d'un

procédé de comtrdle créé & son seul beneflce ('+) On ne peut done.

assimiler 1'approbatlon 3 une voie de recours offerte aux adlm_nlstres

- pour contester les décisions de 1'Office, laquelle justifierait une

intervention plus fréquente et plus poussée.

D'autre part, en ce qui concerne le contrOle de la régula-

rité, le gouvernement n'est pas non plus dquipé pour y procéder adé-

(1) S.R.C. 1970, c. N-6, art. 17, 44, 47 (rempl. par S.R.C. 1970,
ler Supp., c. 27, art. 13), 84 (Iempl. par id., art. 29).

(2) Reglements sur 1' Offlce national de 1'énergie (Partie VI),
DORS/59-385 et mod art. 8.

(3) Voir Association des Consommateurs du Canada V. Hydro -Ontario
“[No 1], [19741 1 C.E. 710, 712 715 (C.A.).

(1) Voir Walters v. Essex County Board of Educatlon, [1974] R C S
ugl, IJf89

R
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'qUatement 'T1 peut certes arriver qu'un dilemme se pose & lui: igné—
" rer 1'1rregu1arlte d'une de0151on ou refuser de 1'approuver en supDrl—
mant de la sorte un motif de contestatlon. L'utilité de son interven-

tion repose alors sur l'autorité que peuvent avoir ses décisions sur

des questions de droit ou de compétence. Or, sur ces questions, c'est -

plutdt & la Cour d'appel fédérale que le législateur accorde le pou-

voir de décider de fagon définitive. 11 semble d'ailleurs que la Cour

d'appel fédérale joﬁisse de 1'exclusivité de la compétence & cet &gard.

D'abord, aux termes mémes de 1l'article 18 de la Loi sur 1'0f-

fice national de 1'énergie (1) il—y a appel devant la Cour d'appel fé-

dérale des de0151ons de 1'Office sur des questwons de dr01t et de compé~

tence. Ainsi, on peut deja soutenlr que 1'exlstence de cette v01e de

recours spe01a1e, partlcul;erengnt destinée a’permettre wm contrdle de.

Cla régulérité des décisions de 1'0ffice, sert & limiter la portée du

‘contrdle gouvernenental autrement plus-large, les dispositibns spécia:
les d'une loi é&tant presumees deroger aux: dlsp0o1tlons generales a-

defaut d'lndlcatlons contralres (2). De'plus, comme le droit d‘appel

peut également &tre considéré cree par la Loi sur la Cour fédérale (3)
aux fins de 1l'article 61(1) de cette demidre loi (4), cette disposi—/

tion précise en termes exprés qu'un tel droit d'appel "s'applique 3

(1) s. R C. 1970, c. N-6, mod. par 1'Amexe B de 1a Loi sur la Cour fé-
dérale, S. R C. 1970 2e Supp., c. 10.

(2) P.B. Maxwell, ]'nter’preta‘clm of Statutes, 12e éd. Lbhdres, Stevens
-and Sons Litd., 1969, 196- 198 , .

(3) Id.

(1) Ltarticle 61(1) &dicte que. "Lorsque 1a'pre$cnte'101 crée un droit
“d'appel devant la Cour d'appel ..M le droit d'appel des décisions
de 1'Office est &tabli & 1‘Annoxe B de la Loi sur la Cour fédérale,

id. et cette annexe est 1ncorDoree a cette dornlere loi en vercu
Cde 1'article 64(3) :
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1'exclusion de tout autre: droit d'appel" (1).  Par ailleurs, les déci-
sions de 1'0ffice peuvent aussi faire 1'objet d'une demande d'examen-

et d’annula'tlon en vertu de 1! artlcle 28(1) de la Loi-sur la Cour fe—

' derale (2) Or non seulement le pourvol sous 1'article 28(1) s'ap-.

plique~t-il "a 1'exclusion de tout autre droit d'appel" en vertu aus-
si de 1l'article 61(1), mais, selon 1'article 28(1) lui-méme, la com-

pétence de la Cour d'appel fédérale & 1'égard de ce pourvoil emste

‘"noncbstant. .. les ‘dispositions de toute autre loi'.

la seule restriction prévue a 1'&13p1ica_tion de 1'article 28
est établie a 1'article 29. Cet article dispose que, nondbstant la
possibilité qu'un pourvoide contrdle ,judiciéire puisse &tre logé de-
vant la Cour en vertu de sa jurldlctlon generale établie aux articles
18 e't 28 e dr~01t d'appel devant le gouverneur en oonsell le consell
du Trésor, la Cour _supmme du Canada ou la Cour dev:Lent exclu81f dans -
la. seule mesure toutefois ou un tel droit d*ai;pelpem‘t d'bb’ceni.f un

redressement analogue (3). Dans le cas de 1'Office, cet artlcle a

- pour- effet de donner’ prlorlte au dr01t d'appel devant la Cour d'appel

federale, acoorde par llarticle 18 de la L01 sur 1'Offlce national de

I'énergie (4), sur la demande‘ d'examen et d'annulation prévue a 1l'ar
ticle 28(1). Il ne modifie aucunement. 1l'autorité de la Cour d'appel

- sur les questions de droit et de conipé’cence que lui confirme ce droit

d'appel en regard notamment du pouvoir de contrSle du gouverneur en

(1) Voir D.J. Mullan, "The Federal Court Act: A Misguided Attempt at
Administrative Law Reform?", (1973) 23 U. of T.L.J. 14, 48-U39 et
P. Kenniff, "Comment", dans H Janisch ed., Conference Proceedlggs,
DaJhou51e Unlvex*srcy Law School, 1975, 106, 112. -

.(2) Id.

(3) Voir W.R. Jackett, "La Cour d'appel fédérale", (1973) 33 R. duB.
oY, 104-106. ,

(4) S.R.C. 1970, c. N-6, mod. par 1'Annexe B de 1la LOl sur ‘1a Cour
fédérale, S.R: C. 1970 2e Supp., c. 10. = . .
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- conseil. Cela est d'autant plus sfr que 1'approbation ne peut &tre

considérée comme un appel, mdme au sens de 1l'article 29; ce n'est

pas une vole de recours et nulle -parrt, la Loi sur 1'Office national

de 1'énergie (1) n'accorde véritablement le droit ‘d'interjeter appel

devant le gou(zefneup en conseil ainsi que l'e}d'ge V'article 29. Par
conséquent,. il faut conclure que 1'intervention du gouvernement en mé—
tHére de régularité ne peut avoir.d'incidence sur la 1égalité des

décisions de 1'Office pﬁisque e pouvéir de contrdle appa;*tient en ce

domaine & la Cour fédérale. C'est ce qui se dégage de 1'arrét Asso-

* ciation des consommteurs du Canada v. Hydro-Ontario [No 17 (.'2)' alors:
que la ratification du gouvemeur~en conseil d'une décision de 1'0f- :
fice n'a pas emp&ché la Cour d'appel fédérale d'entendre un appel de
cette décision. 3 _A'juste titre donc; le gou\'/ememehf devrait s'inter-
dire de considérer cet aspect deé décisions ’qui 1ud ‘so'm: soumises
pour approbation, se bofnént 3 exercer sa diséréti_on' conformément au

droit (3), sans plus.

On doit, dans ces conditi_oné ., tenir. le coﬁt:f@lé d’approba——
tion commé 1imité & 1'examen de 1'opportunité des dec1151ons de 1'0f-
fice selon sa propre apprec:.at1on des e}agences de l'lnteret publlc
Son pouvoir-est donc considérablement Iﬁestreint.' En effet, ‘d'me
part, le 1législateur ne 1ﬁi permet pas, 3 cétte’ 'oo,oasion, de modi~-

fier les critdres de décisions imposés & 1'0ffice par la Lol ou les

(1) Id.
(2) [1974] 1 C.F. 710 (C.A.).

(3) Voir Walters v. Essex County Board of Education, [1974] R.C.S. 481
483. Si le gouvemement exerga.lt une fonction de type jud101alre,
~la solution pour'r*alt étre différente: voir Comnission municipale
. du Quebec V. ClLe de. T_achlne, [1973] C. A 1, 3-4.-

b}




103
régléﬁents. D'autre part, il n'a paspour fonction d'adjuger sur des
faits de sorte que son intervention doit s'effectuer a partir de ce

que 1'0ffice peut avoir constaté conformément a la Loi. Son rdle con-

. siste uniquement & reconsidérer les opinions "politiques" de 1'Office

sur la base des constatations de faitsi dégagées par 1l'organisme (1).
La juétesse de ces constatations échapi)e mene 'él son contréle puisque
c'est & la Cour d'appel fédérale qu'il appartient de décider si des
conclusions de fait ont &té tirées par errveur, d'une féc;on absurde

ou arbitraire ou encore sans tenir compte de tous les éiéments pértés
& la connaissance de 1'Office ainsi que 1'énonce l'article 28(1)c) de

la Ioi sur la Cour fédérale (2). De plus, le droit administratif ca-

nadien connaft une notion trds large de 1'excds de compétence comme
motif de contrdle judiciaire qui comprend le contrdle de la pertinen-

ce des considérations présidant & 1l'exercice ‘d'un pouvoir discrétion-

naire (3). Ce contrle peut. s'exercer tant en vertu de l'article 28(1)a)

de la Loi sur la Cour fédérale (4) qu'a 1'occasion d'un afﬁpel sur une

,questilon de comi)étence tel que le prévoit 1'article 18 de la Loi sur

1'0ffice national de 1'énergie (5). Dans ces cas, il y a certes risque

d'intrusion du pouvoir judiciaire dans le domaine de 1'opportunitéd (6)

(1) Voir 1'arrét Canadian Trensport Commission v. Worldways Airlines Litd.,
(1975) 55 D.L.R. (3d) 389 (C.S.C.) quant & la distinction entre une
question de fait et une question d'onporhmlte.

(2) S.R.C. 1970, 2e SuDD , c. 10.

(3) Voir a cet égard Association des Consommateurs du Canada v. Hydro-
Ontario [No 11, [I974]. 1 C.F. 710, 718 (C.A.).

(4) Id., l'excés de compétence etam: expressement établl motlf d'annulation.

(5) S.R.C. 1970, c. N-6, mod. par 1'Annexe B de la Loi sur la Oour fédéra-
le, id.

(6) R. Dussault, Traité de droit administratif canadlen et québécois,
Québec, P.U.L., 1974, t. IT, 1400.
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mais il demeure que le droit actuel accorde au tribunal le voix pré-
ponderante et, partant, 1aissé au gouvernement une marge de contrﬁle
fort etr01te ou 1a.responsab111te mlnlsterlelle peut a bon droit s'im-

poser.

2) la modification ou 1'annulation

' Dans 1‘ensemb1e. le pouvoir de modification ou d'annulation
souléve ; quant a sa portee, les ménes questlons que le pouvoxr d'ap~
probation, tous deux étant discretlonna;res mais se trouvant astnelnts 
a des contraintes similaires. le gouvernement devrait donc sg'mon~
trervtout_aussi réticent & user de ce droit de regafdvde sa ﬁropfe

initiative.

Par ailleurs, pour ce qui est du contrdle de la régularité,

Je pouvolr du gouverneur en conseil de modifier ou d'annuler les dé-

cisions de la Comm1881on canadlenne des transports en vertu de 1'ar-

~ticle 64(1) de la Loi natlcnale sur les transports (1) parait tout

aussi'impuissant 3 écarter le contrdle de la Cour d'appel fédérale.
Comme dans- le cas de 1'Office national de 1'énergie, la supervision
du droit et de la compétence appartient au premier chef 3 ce tribu- .

nal par 1'effet conjugué des articles 28, 29 et 61(1) de la Loi sur

1a Cour fédérale (2) qui assurent la primautd, sinon 1'exclusivité,

du droit d'appel et de la demande d'examen et d'annulation (3). On

(1) S.R.C. 1970, c. N-17. La loi sur le Conseil de la radiodiffusion
‘et des télécommuriications canadiennes, S.C. 1974-75-76, c. L9,
art. 14, doit étendre partiellement ce pouvoir aux décisions de
ce nouveau Conseil. '

(2) 8.R.C. 1970, 2e Supp.,c. 10. |

 (3) Voir par exemple 1'arrét Canadian Transport Comm1581on v. WOrldways

Airlines Ltd., (1975) 55 D.L.R. (3d) 389 (C.S.C.) ou 1a.questlon de
1'appllcatlon de 1'article 64(1) n'est aucunement soulevée.
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trouve d'ailleurs dans la Loi nationale sur les transports (1) des &1é-

ments qui étayent davantage cette conclusion.

D'une part c'est a 1'article 6”(2) que le 1eglslateur &ta~
bllt le droit d interjeter appel devant la Cour d'aDpel federale sur
toutes questions de droit ou de compétence, dans le cadre donc du méme
article qui attribue au gouvernement le poﬁvoir d'annulatioﬁ ou de mo-
dificaiion. Cela indique bien 1'intention du»législateur d'aménager
un mode de contfﬁle spécial suf‘ces questiéns et de résﬁreindre a'au-
%ant le dpoit de regard du gouvernement. D'autre part, 1'article .
55(2) affirme encore cette volontd. ﬁn effet, selon cet article,
le gouvernement a le pouvoir de.recommander a la Commission_de ren—
voyer a 1alCour d'appel fédérale une queétion de droit ou de compé-
ténce.pour audition et jugement-(BJ I1 semble dhs lors clalr qu aux
yeux du 1eslslateur le gouvernement n'est pas apte a se proncncer sur
ces questions.

Ainsi, le contrdle goﬁvénnensn%al doit se éituer en dehors
de la 1égalité. Tl ne porte pas nonjplus sur de simpies queétions de

fait car, selon lfarficle 56(3), "la décision de la Commission sur

(1) S.R.C. 1970, c. N-17.

(2) Mod. par 1'Amnexe B de la Loi sur la Cowr fédérale, id.

(3) La Commission possede, de fagon generale, le pouV01r de procéder
a un tel renvol en vertu de 1l'article 28(4) de la Loi sur la Cour
fédérale, id. Il semble cependant que la Commission préfére agir
en vertu de 1'article 55: voir Re Pacific Westem Airlines. Ltd..

" C.A.F., no A-696~75, 19 février 1976. Sur le renvol de 1'article
28(4), voir In re la Lol sur les relations de travail dans la
. fonctlon Dubllqu [1973] C.F. 604 (C.A. )
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toute question de fait de sa compétence’ est cbligatoire et définitivé".

De plus, cohme on 1'a vu. a 1‘égard- de ],:"Office national de l'_énergie,v. : . '

la mani®re dont une conclusion de fait est tirde ainsi que la perrti—
nence des considérations retenues font également 1'cbijet d'un contrd-
le de la part de la Cour fédéralevsloit. en vertu de 1'article 28(1)c)

de 1a loi sur la Cour fédérale (1), soit 3 partir d'une notion large

de 1'erreur de droit et de 1l'excds de compétence. - Toutefois, sur -
‘1'opinion d_ue ia Commission peut se faire su:b la base de ces consta-
tations de falt des e}agences de l'lntér‘ét publlcs la Cour n exerce
aucun controle ainsi que l'a recemment veconnu la Cou:o supreme du Ca—

nada dans 1'arrét Canadlan Transport Commission v. Wor'lcrways Alrhnes

Ltd. (2). 13 se situe la sphére propre du contrdle gbuvemenént’él,
soit la substitution de la conception du gouvernement des exigences

de 1'intérét public 3 celle de la Commission.

. Quant au pouvoir d'annulation ou de renvol que poéséde le

A gouverneur en conseil en vertu de 1l'article 23 de la Loi sur la ra-

diodi Ffusion (3), la méme anaiyée Tui est applicable puisque, la-
encore, le 1égislateur a pris soin de prévoir, & 1'article 26, un
droit d'appel devant la Cour d'appel fédérale sur une question de

“droit ou de compétence qui s'ajoute a la juridiction. générale de

(1) S.R.C. 1970, c. 10. Dans Amstrong v, Etat du Wis oons:.n, [1973]
1 C.F. 137, Ll59 le juge Thurlow de la Cour d‘appel fait remar-
quer que "l’etendue du pouvolr d'examen que détient cette Cour
en vertu de 1l'article 28... en ce qui concerme les faits ne com-
prend pas 1'adoption de conclu51ons de faits, ou le renversement
de conclusions de faits au motif qu'elles se fondent sur une mau-
vaise appréciation des preuves...; la Cour ne peut que décider

si 1'appre01atlon des faits... est corrpatlble avec les elements : .
portés & sa connaissance". '

(2) (1975) 55 D.L.R. (3d) 389, 395 (C.S.C.). Tl s_'agissait d'wn appel.

(3) 8.R.C. 1970, c. B-11.
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cantrdle de la Cour en vertu notamment de 1l'article 28 de la. lol suf

la Cour fédérale (1). L'article 25 &dicte aussi qum sauf disposition

contralre, les décisions du Conseil (2) sont deflnltlves et pexenxpt01—
res de fagon a llmlter, semble-t-il, le oontrole gouvernemental aux

questlons d'opmlon ou d'opportunité et non aux simples questions de

‘fait qui relevent exclusivement de la fonction d'adjudication du Con-

seil. D'ailleurs, les dispositions de 1'article 23 relatives au ren-

A ]

~ voi indiquent bien que le législateur entend réserver cette fonction

au seul Conseil et c'est pourquoi le gouvernement se voit forcé d'é-
noncer, dans le décret de renvoi, les questions qu'il estime perti-
nentes ou qu'a son avis le Conseil n'a pas examiné ou examiné conve-

nablement.

Mais ces dispositions, tout en respectant mieux le r&le du
Coﬁse_il, semblent en méme temps accorder éu gouvemeﬁent un droit de
regard plus étendu que éeiui qu;il posséde é 1'égard des décisions
dé la Oommission canadienne des ‘transports. En effet, elles supp‘o—
sent wn contrble du gouvemenent sur les elements retenus par le
Consell comme pertinents & la détermination d'une affalxe et sur le
’cralfcemen’c qu'il lewr a donné. Ces questions débordent manifeste-
ment le simple domaine du contrdle de ‘1'opinion sur les exigences
de l'lntexet public, a partir des constatations de fa_ﬁ: établies.
I1 s'agit également d'un contrdle sur le processus décisionnel du
Conseil, cohtréle qui normalement appartient a la Cpurfédéralé en
tant que question de droit ou de cpnpéteﬁce ou sous l’empii:*e de 1l'ar-

ticle 28(1)e). Ainsi, si le gouvernement choisit d'annuler une déci-

(1) S.R.C. 1970, 2e Supp., c. 10.

(2) Au moment de 1'entrée en vigueur de la Loi sur le Conseil de la

radiodiffusion et des téldcommunications canadiennes, S.C. 1974-
75-76, c. 49, le Conseil change de nom.
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sion plutdt qﬁe de prbcéder au renvoi et que ses motifs sont ceux o

susceptibles de faire 1'cbjet du bényoi, ily a’apparemmgnt substi-

tution du gouvernement a la Cour d'appel fédérale et cela n'est

gudre compatible avec la primauté du contrdle reconnu au tribunal.

En réalité, il demeure possible de réooncilier les deux .
types de contrdle malgré tout. Comme 1l'article 23(3) de la Loi

sur la radiodiffusion (l) laisse 1le Conseil libre de la décision

a la suite du renvoi, le Conseil peut s'autoriser des dlSpOSltlons
de l‘artlcle 28(4) de la L01 sur la Cour fédérale (2) pour renvoyer
a la Cour d’appel fédérale une questlon-de droit, de competence,

de pratique ou de procedure afin que celle—01 décide de 1a perti-
nence des quastlons énoncées au décret de renvoi (3). De plus,

comme 1e renvoi du gouvennement n'écarte pas le droit d apDel ou

la comoetenoe de la Oour fédérale en matlere de contmle judiciaire, 6 :
celle-ci conserve son droit de regard sur la décision ultlme du

| Conseil. De ce péint de vue, ie fait quevle gouvernenenf puisse
énoncer'son_avis suf la pertineﬁce des questions ou sur le proces—

sus décisionnel du Cdnseil ne signifie pas que le 1égislateur a.yoﬁ—'

iu‘lui conférer 1'autoritd pour décider de ces qUestibns. De plus, -

il est difficile d'admgttre'que la loi lui aurait implicitement ac-

cordé ce pouvoir en lui permettant, & 1'article 23(4) d'annuler une

(1) S.R.C. 1970, c. B-1l.
(2) 8.R.C. 1970, 2e Supp., c. 10.
(3) I1 s'agit d'un renvol pour décision et non wn fenvoinpour avis:

. seulement: In re la Lol sur les relations de travail dans la :
* fonction publigue, [1973] C.F. 604 (C.A.). _ , .
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: dédiéibn éonfirﬁéé.par le Conseil aprds rénvoi. Il semble plutdt
que'ce‘pouvbir‘d'anhulation consacre celul déja acquis au gouverne-
ment en vertu de 1'article 23(1) dans le cas ol ce dernier a préfé-
ré initialement le renvoi & 1'annu1a£ion; Or, comme 1'octrol d'un
simple pouvoir d'annulation ne pérnét pas au gpuvernenént de contrd-

ler plus qu'une question d'opinion sur ce,qui.requiertEl'intérét
public dans le cadre de la loi, ainsi qu'on 1'a vu a propos-du con—
trdle des décisions‘de la Commission canadieﬁne‘des‘transports, la
méme analyse doit s'appliquer au poﬁvoif d'aﬁhulation consécutif .

4 un renvol. Dans ce cas, la loi permet 1'annulation si, é.ia.suite
de la nouvelle audition du Conseil et de la confirmation du point de

- vue initiai, le gouvernement diVefge encore d;oﬁinion avec le Conseil.
Cette conclusion est conforme au caractre discrétionnaire dé 'inter-
vention gouvérnenenfale, ce qui s'accorderaif mal avec un véfitablé

| ~contr61é de la 18galitéd comme le fait la Cour fédérale 3 1'ég§rd de

la pertinencé des questions retenues et'de.la régularité du proces-

P . .
sus déclsionnel sulvi.

IlAreéte néanmoins que cés cbnéidérétionsisur la ppftée du
pouvoir7de modification ou d'énnulation révélenf‘bien‘les enblches
découlant de 1'existence d‘ﬁn double niveau de contrble. Elles
éouligﬁent aussi la difficultd de départager clairement le contrdle
de 1'exercice du pouvoir discréfionnaire'oﬁ 1e§.aspéc£s purenént
d'opportunité se frouvent:malgré tout étroitenent‘liés 3 des conéidé-
rations da\}antagé juridiques. A preuve, ce pouvoir dé la Cour fédé-
rale de se prononcer sur la pertinéhée des motifs d'une décision et
. sur 1é modé d'établissement deé faits. Mais, quels que soient les

mérites de la répartition établie, 1'intention du 18gislateur paraft
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clairement favoriser le contrSle judiciaire lorsque le contrdle gou-

vernemental est mis en oeuvre par la seule initiative du gouﬁ)emement." .
N'ayant pas 1'allure d'une voie de recour’s‘offerlfte aux administrés,

le 1égislateur trouve. alors préférable de n'assurer aucune protection

3 ce contrdle, pas mére celle de 1'article 29 de la Loi sur la Cour

fédbrale (1) qui exige.qu'un droit soit accordéd d'interjeter appel

devant 1e'gou\fefheur en conseil. Seul 1'article 28(6) de cette der—

niére loi vient empécher la Cour d'appel fédérale de connaftre d'une

- demande d'examen et d'annulation des décisions du gouvermeur en con- .

seil. Cette disposifion parait superflue dans le contexte du pou-
yoir de mdificat:ion' et d‘ﬁannﬁilation'sﬁr{ J'nitiaﬁ:ive seﬁlement du )
gouverfnemeﬁt puisque ce pouvoir est.' d'ordre essentiéllenent adminis- -
tratif ou discr’étionnaiié, sans ‘don‘c} compoicfter l'éiénenf quasi judi-

ciaire réquis par l'article 28(1) comme condition de recevabilitéd

d'une demande d'examen et d'annulation (2).

3) l'appel

Lorsque le contrBle de niveau gouvernemental peut s'ana-

lyser comme une vole de recours offerte aux administrés pour con-

tester les décisions d'adjudication, sa situation face au contrdle

judiciaire est différente et, partant, il est possible que sa por-

tée soit plus grande. Dans les lois étudiées, seul 1'appel au mi =

nistre des Transports en vertu de 1'article 25 de la. Loi nationale

(1) S.R.C. 1870, 2e Supp., c. 10.

(2) Voir Howarth v. Naticnal Parole Board, (1975) 50 D.L.R. (3d) 3u9..
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sur les transports (1) comporte expressément cette caractéristique.
On la retrouve partiellement quan;i 1é pouvoir de modification ou
d'annulation accordé au gouvermeur en conseil par 1l'article 64(1)
de\oefte lol est exercé sur requéte, le droit de saisir le gouver-
nement &tant alors expressément prévu par le 1législateur. Toutefals,
il ne s'agit pas d'un appel au sens strict puisque, comme on 1l'a

vu, 1é requéte n'ocblige aucménent le gouvemefnént a examiner la 1dé—~
cision contestée; celui-ci ne semble tenu qu'd prendre position sur
la feQuéJce sans plus Enfin, quant au pouvoir d'annu_jl_ation ou &

renvol &tabli & 1'article 23 de la Lol sur la radiodiffusion (2),

le ‘1ég;isléteur ne parait pas l'avoir conglil came une voie de re-
cours et, selon l'article, le gouvernement est é_eul a poﬁvoir pro—
fiter de ce procéddd de contrdle. Cependant, étant donné les affi- -
nités de ce pouvoir avec celui découlant de l'article 64(1) de-la

loi nationale sur les transports (3), m 1$eut se demander si le

fait qu'il soit exercé sur requéte est susceptible de modifier sa

portée.

Pour bien cermer la portée d'un appel administratif, la.
premidre question & se poser cancerne l'autorité qu'a voulu accor-
der le législateur aux décisions gouvernementales. Or 1'étude des

relations entre le pouvoir de modification ou d'annulation et le

pouvoir de contrble de la Cour fédérale a déja révélé l'autorité ‘

(1) S.R.C. 1970, c. N-17.
(2) S.R.C. 1970, c. B-11.

(3) S.R.C. 1970, c. N-17.
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quasi exclusive de'la'éour en ce quiAa trait au contrdle de la régu~

larité, notamment parce que le 1égislateur cré'e expressément un drolt .
d'appnl devant 1a Cour sur une questlon de droit ou de oompetence.

D'ailleurs, on peut noter que le Comité Judiciaire du Consej_l privé

a déja affirmé, i1 y a trés 1ongtemps, qu'il cons:.deralt futlle pour"

le gouvemeur en consell, agissant en appel de se prononcer sur une

ques’a.on de compétence parce que cette quastlon relevait d'un tribu-

nal judLClalre (1). Ainsi, a défaut d‘lndlcatlorls clalres de la vo-

lonté dﬁ 1égislateur de limiter la compétence de la Cour sur ces-

éléments des décisions adnﬁnistratives, il ‘fautv conclure qué le gou-~

vernerent est restreint & ne contrdler que leur opportunité:

De ce point de vue, 1'article 61(1) de la Loi sur la Cour

fédérale (2) prend tout son intérét. I1 édicté, en effet, que lors-—

que la Loi (3) créé un droit d'appel devant la CourA d'appel fédérale
ou le droit de demander 1'examen et 1'annulation d'une déeision SOU.S
| 1'arrt1c1e 28(1), ce droit s/ app]_lque al’ exclus:.on de tout autre"
droit d'appel 3 a l'egard des ‘décisions xendues aprés 1l'entrée en vi-
gueur de la Loi (4). Cette dlSpOSltJ.on fait plus que décréter une

rétroactivité partielle pour les pourvois qu'elle vise (5); elle

(1) Brophy v. A.-G. for Manitcba, [1895] A.C. 202, 217 (C.P.), (appel
en vertu de 1l'article 93 de 1'A.A.N.B.). lLes Lords insistent sur
la nature du redressement prévu par le législateur qui différe de
celui procuré par les tribunaux. Voir aussi dans cette perspecti- -
ve R v. T.E. Quinn Trudk Lines Ltd., (Ont. Prov. Ct. (Crim. Div.),
Dist. York, 29 octobre 1975, par le juge PUI"VlS) ‘

(2)SRC 1970 2e Supp,c 10.

" (3) En vertu de 1'article 64(3), les droits d'appel établis par les'mo- o
difications 1égislatives décrétées é 1'Annexe B font par'tie de la Loi. . B

(4) En vertu de l'arftlole 65, la Loi est entrée en V:Lgueur, le ler juin .
1971 DORS/71-2u1.

(5) In re 1a Conm1551on d'appel des droits d'auteur, [1971] C.F. 170
(C.AL). Y ,
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exclut aussiv les éuﬁes droits d'appel qui p‘orteraient‘sur 1é méme
objet car, sinon, l'exclﬁsion qui est iaré'vue‘ devient tout & fait inu-
tile (1). Cela signifie donc qu'aux ‘ceﬁnes de 1'article 61‘(1),. seu~
le lé Cour fédérale peut connaitre d'une coqtestétim de la régulari-

té d'une décision des organismes fédéraux sous &tude.

‘Cette conclusion est importante par répporft au droit d'ap-
pel au ministre des Transports prévu a 1'article 25 de la Loi natio-

nale sur les transports (2). Etant donné qu'en vertu de 1'article

64(2) de cette loi, il existe un droit d'appél devant la Cour d'ap-
pel fédérale sur une question de droit ou de compédtence des déci-

sions de la Commission canadienne des tréhsports et que, par ailleurs, .

- le p'ourvoi en vertu de 1'article 28(1) de la Loi sur la Cour fédéra-

le (3) est également recevable (4), le contrdle de la régularité.

&chappe dds lors au ministre. De ce point de wue, l'arré&t Naticnal

Aviation Consultants Ltd. v. Starline Aviation Ltd. (5) de la Cour

d'appel fédérale s'accorde mal avec cette conclusion. Ig;iudrant 1'im-
péc*t de 1l'article 61(1), la Cour laisse entendre que le ministre a
le pouvoir de se prononcer sur la régularité du processus décisionnel:

suivi par la Commission (6). Sa décision n'est cependant pas. défini-

- (1) Voir D.J. Mullan, "The Federal Court Act: A Misguided Attempt at

Administrative Law Reform?" (1973) 23 U. of T.L.J. 14, 49, Voir
cependant P. Kenniff, "Comment", dans H. Janisch éd., Conference
Proceech_n S, Da]hous:.e Un:x.vers:.ty Law School, 1975, 106 112,

(2) S.R.C. 1970, c. N-17.
(3) S.R.C. 1970, 2e Supp., c. 10.

(4) Voir Canadlan 'Iransuort Commission V. Worldways Alrhnes Litd. ,
(1975) 55 D.L.R. (3d) 389 (C.S.C.). _

(5) [1973] 1 C.F. 571 (C.A.Y.

(6) Id., 576.
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tive ainsi que le fait voir 1l'arrét puisque la Cour peut connaitre

d'une demande d'examen et d'annulation a l'encontné'duandﬁisthe.l

- Elle se réserwe donc le. contrdle de la compétence, de 1'interpréta—

tion du dr01t et de la regularlte du processus de0151onnel suivi par
le ministre. Dans ces condltlons> on peut douter de l'utlllte d'un
pourvol devant le ministre soulevant de telles questions; il existe
en effet des voies de recours spécifiquenent déngues pour assurer

un controle adequat de la 1légalité et, surtout elles sont davanta-

ge adaptees a l'expertlse de chacun Par allleurs, 1'armet de la

Cour a le meplte de 31gnaler 1es llmltes a la compétence du.nunls—
tre: méme s'il exerce un contrdle d'opportunité, celui-ci demeure

sous la surveillance de la Cour qui doit s'assurer qu'il suit un pro-

cessus équitable pour les parties sans s'écarter du cadre législatif

fixé.

'Sous ce rapport, les administrés paraissent moins bien pré-
munis  lorsque le gouverneur en conseil a le pouvoir d'intervenir.

En effet, 1'article 28(6) de la Loi sur la Cour fédérale (1) emp@che

que ses de0131ons 801ent contestees devant la Cour de la,nene fagon

- que pour le ‘ministre des Transports par une démande d'examen et d'an— '

nulation logée en vertu de llarticle 28(L). En outre, sélonfl'arti-
cle 29,.1le droit d'interjeter appel devant lui écarte, a priori, 1'ap-
plication de 1l'article 28 et, somme toute, la juridiction de cbntr@le

de la Cour (2). Cet article vient donc réduire considébablenent la

(1) S.R.C. 1870, 2e Supp., c.. 10.

(2) Voir R. Dussault, Traitd de droit administratif canadien et québé-
cois, Québec, P.U.L., 1974, t. Il, 1012-1013, n. 96.
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‘ por;tée de 1'article 61(1), semble-t-il (1. Toutefoié, un examen

attentif de 1'article ‘conduit & une 'solutioﬁ plus acceptable.

Ie but de cette disposition est de faire primer des droits

d'appel prévus dans des lois particuliéres sur les pourvois de con-

trole généraux déecoulant de la Loi surjla Cour fédérale (2). Il ne
vise pas a &liminer le contrble judiciéire. Au contraire, Tﬁ coté de
1‘appé1 au gouverneur en conseil, 1'article protége également 1'appel

- ala Cour ou a la Cour supréme du Canada. Or, en considérant unique—
ment la loi accordant le droit d'appel devant le gouverneur en con-
‘seil, il est appafu que ce droit.pouvéit ne pas s'étendre aux ques-
tions de drdit et. de compétence parce que, 3 leur égard, le législa-
teur a prévu un droit d'appél devant la Cour d'appel fédérale. Ce
méme droit d'appel devant la Cour est aussi prptégé par 1'article 29
si bien que ce dernier laisse .sé cdtoyer oes. deux dro:'d_fs d'appel sans
&tablir de priorité enfre eux. Dis lors, si 1‘1'11tef§en‘tion de la Cour
doit se limiter a "la mesure» et (3) la maniére prévués‘-‘, comme’ 1"e-xige'
1'article 29, et puisque l'article 61(1) déerdte que le droit d'appel
devant la Cour d'appel fédérale s'applique & 1"éxclusioﬁ- de tout autre:
droit d'appel, il devient clair que l'article 29 n! écar'tei aucunement
le pouvoir de_ la Courlde.se prancncer en matidre de 1égalité. ‘Partant,
" 1l'application de l'article 28(1) n'est paé compl&tement exclue non
plus car l'article 29 dispose bien qﬁe, le droit d'appel prévaut seule-

ment "dans la mesure ou il peut (...) &tre ainsi interjeté appel (d'une

(1) D.J. Mullan, "The Federal Court Act: A Misguided Attempt at Admi-
_ nistrative Law Reform?", (1973) 23 U. of T.L.J. 14, 48-ug.

(2) S.R.C. 1970, 2 Supp., c. 10. Voir W.R. Jackett, "La Cour d'appel
fédérale™, (1973) 33 R. du B. 94, 104-105. -
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GZcision)" (1).. L'arrét de la Cour supréme du Canada dans Canadian

Transport Commission v. Worldways Airlines Lid. (2) confirme d'ail- . . .

leurs ce point de vue, 'tr"ai'tant. d'un droit d'appel devant la Cour

d'appel fédérale.

Cette intexprétation, plus logique, a le mérite de corres-

pondre au désir de ceux qui ont élaboré la Lol sur la Cour fédérale (3) .

qui entendaient rés‘efvér au gouverneur en conseil la t8che de se prof'
noncer sur les aspecfs’ "politiques" ,dés décisions d'adjudication  (’+)..
Elle est aussi pluslrespectueuse de ‘la répa:fftition ‘d.eS' "'po;lvoirs"
dans 1'Etat. Sonmé toute, l'article 29 pbse clairement qué' dans la -
resure ou se présente une‘contes‘ta{i‘on poﬁtant sur 1'opportunité
d'une décision, il appartient au gouvemeui? en conseil et non & la’

Cour de se prononcer.

Par conséquent, s'il faut considérer 1'exercice du pouvoir
d'annulation ou-de modification a la suite d'une requéte comme cons-

tituant un appel, au sens de l'article 29 de la Loi sur la Cour £6d6-

rale (5), ce pouvoir ne s'étend pas au contrdle de la régularité.

-

(1) Voir W.R. Jackett, "lLa Cour d'appel Lederale“ (1973) 33 R. du B.
94, 104-106.

(2) (1975) 55 D.L.R. (3d) 389 (¢.s.C.).
- (8) S.R.C. 1970, 2e Supp., c. 10.

(4) Voir par exemple Comité permanent sur. les Questiohs Jjuridiques et
consti_tutionnelles du Sénat, Proces-verbal no 2, 26 novembre 1970, 18.

(5).Id. La question est soulevée par G.T. Hendemon, "Federal Adminis-
Trative Tribunals in Relation to the New Federal Court of Canada",
dans Administrative Practice and Procedure, law Society of Upper - .
Canada -~ Special lectures, Toronto, R:'Lchard De Boo Ltd. , 1971, 55,
83, qui estime que ce pouvoir pourrait &tre assimilé 3 un appel en
s'appuyant sur 1'arrét C.P.R. v, Province of AJberta, [1950] R.C.S.

25, 27.
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Il ne. concerne que 1'oolm_on emlse quant aux emgences de 1‘1ntexet

| publl-c sur la base des constatations de farc et de droit effectuées par
1'organisme dont 1a décision est contestée.- Enfin, il ne faut pas ou-
blier que ce pouvoir n'est pas assimilable & un véritable appel et que

la requéte n'oblige pas le gouvernement a intervenir.

Cette 1at11:ude 1alssee au gouvernement paraft, dans 1'etat
ac”cuﬁl du droit, propre a lul permettre d'éviter de se placer en con-
flit avec la Cour. Car, non seulement est-il dlfflClle de dlstmguer‘
avec preolslon les aspects vraiment "politiques" desr décisions d'ad—-
judlcatlon mais il arrive aussi que les cmtems d'lnterventlon judi-=
ciaire so:Lent a ce point larges qu'ils. donnent 1'occas1on aux tribu-
naux d'empiéter sur le contrdle de 1'op§qﬁttmité. De ce point de
A vué, la retenue s'impose également du cotéd de la Cour. Si bien que
cette au‘tO-I’GS'II‘lC'thI‘l réciproque de la Cour et du gouvernement est
susceptlble d== protecrer efflcacement 1'intégrité du processus d'ad-
_judlcatlon Peut—-etre les agents controlems sont-ils :anrces 3 une
trop grande prudence? Peut-&tre aussi une interventio'n gouvernemen-
tale trop :pousséeiconstitue—t-—e.lle une nenacs pour les adrhjnistrés
co'rrpté tenu de 1l'absence de garanfies qu'offre ce cbntr*@le-laissé

a la discrétion du gouvememnt? De fait, la réforme entreprise par

1'édiction de la Loi sur la Cour fédérale (15 met surtout 1'accent -

sur ‘1a protection judiciai'r*e en méme terns -qu"elle place le éouvem’e—
ment a 1'abr:L du contmle de la Cour, comme 1'illustre bien 1' arftlcle
28(6) Parellle situation n 'est pas sans Y*appaler 1'etat tradltlonnel

du droit adJmnlstrat:Lf canadlen face aux organismes a fonction regula’crlce

(1) S.R.C. 1970, 2e Supp., c. 10.
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'4}) la révision

L'analyse de la pcmtéé du pouvoir de révision q@e»posséde
le gouvermement québééoié en vértu’de 1l'article 13 de la loi sur

' la mise en marché des produits agricoles (1) fournit une comparai-

son utilé?aux fins d'ap?récier 1'ampleur de la réforme du'cdntrﬁ;
le judiciaire de 1'administration fédérale et la place3qu'e11e
accorde ‘au contfﬁle gouveﬁnémental. D'autant plus que le droit
québécois demeure encoré-largementﬁtriﬁutairé des}cbncepticms,tra—
diticnnelles en matidre de'contfﬁlé.judiciaire de 1'Administrati§n.
Partant de la, il s'agit ae rechercher dans qUélle mesure lé légis-
‘1atéur québécois consent a ce que le gouvernément exerce un con-
Atrole a 1a fois d’opportunlte et de regularlte sur les décisions

::d'adjudlcatlon des organismes a fbncilon regulatrlce

A premiére vue, le pouvoir de révision du lie1‘14(:enalrn::mgczu-=
‘verneur ep"conseil semble'ayoir une portée plus grande que/les’pou~ '
- voirs de modi.fication éu d'annulation ouvd'apﬁel au gbuvernement '
fédéral. :Ce péuvoirlest en effet éccapdé a titre purengﬁt discré-
tionnaire et le terﬂe~"févision" sﬁggére le réexamen de foﬁs 1és-}
Velements formant la de01810n, etant pris au sens de révision. adml—‘
‘nlstrailvevet non pas Jjudiciaire (2). IE plus, 'article 13 de la
Lol en fait la seule limite au caractere deflnlt;f des décisions
de la Régie des‘narchésvagriééles, excluant bér‘aiileurs toute forme
de contrdle judiciaire. Sans-doute, l'attitudé des tribunauﬁ face

& ges dispositions suppressives de 1l'autorité judiciaire aboutit & -

(1) L.Q. 1974, c. 36.

(2) Voir J.-D. Gagnon, "Le recours en révision en dr01t admlnlstratlf"
(1971) 31 R. du B. 182
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préserver le contrGle sur des questions de compétenéé (1) et, sou-
.vent,.cette réaction se traduit par une extension considérable du
concept de compétence (2). Il reste malgré tout que, normalement,

les juges n'interviennent pas pour‘des simples erreurs de fait ou de .
droit (3). Est-ce & dire alors que le gouvernement se trouve habilité
a se prononcer aussi bien sur des questions d'opportunité que sur

des Qﬁestions de droit et de fait?

A défaut d'indications précises dans 1a 1oi, on peut s'in-
terroger a savoir si le fait d'exclure le contrble judiciaire sur

toute question autre que la compétence suffit & permettre & 1'orga-

‘nisme doté du pouvoir de révision de se prononcer en droit, fonction

traditionnellement réservée aux tribunaux judiciaires. Toutefois,

- 81 1'on admet que la Régie posséde ce pouvoir, rien n'interdit sem-

ble-t-il au gouverﬁenent, en révision, d'agir de la méme fégon et
rendre la décision qu'a ses yeux la Régie aurait dt rendre. A con-
dition certes qu'il ne s'accapare pas, en ce féisant,‘pne compé&ten- -
ce réservée aux tribunaux Supéfieurs par 1l'effet de l'article 96

de 1'A.A.N.B. (4), soit a des juges‘nommés.par-le gouvernement fé-

déral. .

(1) Voir thfbpolitan life Tnsurance Co. v. Internaticridl Union of
‘Operdting Englneers, [1970] R.C.S. 425,

(2) R. Dussault, Tralte de dr01t administratif canadlen et québécois,
Québec, P.U.L., 1974, t. 1T, 1315,

(3) Id., 1321.

(4) Voir generalement G. Pépin, les tribunaux admlnlstratlfs et 1a
constltutlon, Montréal, P.U.M., 1969.
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Maié, compte tenu des immnités dont dispose - le | gouverne-
ment vis-a-vis des tr't'Lbunau:;{. (1>, un tel pouvoir apparait contes- '
table du point de vue Constifu‘cipnnel. D'autant plus si 1'on con~
sidére le particﬁlarisme structurel et décisionneln du gouvernement
par r*épporft aux tpibunaﬁx, En outre, il faut reo:mnaitré qﬁe"'lc‘e'st
4 la Régie qu‘af;partiént selon la loi ce pouvoir et, a' cefte fin, le
1égislateur a pris soin de lui imposer un processus dééisionnél
s'apparentant & celui des tribunaux (2). Aussi peut-on soutenir
qu'il lul appartient seule de se pr*ononcéf sur des giuestions de’
droit,'v quitte 3 ce qué les tribunaux exercent un contrSle en cas
d'erreur groésiérequ'iis assimileraient & un excls de conipétende (3).
De méme, 1'adjudication sur les faits étant le propre de la Régie,
le gouvernement ne po'sséde .Das un processus décisionnel propré a
contréler efflcacement 1es simples constatatlons de fal’c offectuees
par la Régie. Par conseqwnt, a1 J_nstar du gouvernement federal5
son r&le se bornerait a revoif l'oppof'tunité des décisions. quant

aux opinions émises a 1‘egard des exigences de 1'J_nterea, publlc., |

Cette conclu510n para:Lt c]avantage compatible avec le ca-
ractdre dlscretlonnalre de 1'intervention gouvemenen tale tandls

qu'un contrdle de régularité suppose plut6t 1'exercice d'une dis-

D) Voir’ notamment les arrticles 9 et 100 C. E

(2) L'article 89, relatlf au pouvoir de révision de la Régie, 1lui
impose méme le devoir d'entendre les partles dans 1'exercice
de ce pouvoir.

(3). Voir R. Dussault, Traité de droit administr*atif canadien et
" québéeois, Québec, P.U.L., 1974, €. IT, 1320.

RPN
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créti:c;r;. judi’ciaire.. I1 n'est pas inutile non plus de soﬁligner' éue
le pouv01r de révision n'est aucunenent congu comme une vole de re-
cours a la dispositicn dos adnunlstres et que le leglslateur ne pré-
voit pas qu'il puisse &tre mis en ceuvre a la suite d'une requéte.
Cette possibilité ne peut &tre qu'informelle. Dans ces conditions,
il revient au gouvernerent de faire preuve & bon droit de retenue
dans 1'utilisation de ce Drocddé de contrdle, se refusant de connai-
tre des questions de régularitd pour se limiter & un contrdle d'op-
portunité (1). Par suite, il est possible d'assimiler ce pouvolr

3 celul de modification ou d'annulation du gouvernement fédéral.
Comme celui-ci, il est soumis aux"rré‘mes contraintes qui'deVraieﬁt
1'inciter 3 restreindre & des cas vraiment exceptionnels son inter-

vention.

Cette énalyse révele donc la parenté de la solution fete—
nue par le législateur fédéral avec celle plus tradltlonnelle du
1législateur québécois. Elle révéle aussi l‘lmporta.nce du pouv01r
de contp@le exercé par les tribunaux et, sous ce rapport, il sem~
ble bien que la ré&forme fédérale n'ait faif-que clarifier.lé vé-
ritable place du contrble géuvememental, complénent du contrdle
judiciaire . A partir de 13, il est possiblé de cfoire que 1l'auto-
nomie fonctionnelle des organismes a fonction Arégulatrice n'est.
pas sérieusement compromise par l'exis_tenc_e d'un contrdle gouverne-

mental sur leurs décisions d'adjudication. Ce contrdle demeure

(1) Cette attitude a étd recommandée dans une opinion juridique sol-
licitée par le gouvernement québgcois en 1961.
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essentiellement de hature exceptionnelle et n'est desfiné qu'a faire
prévaloir les vues du gouw:rﬁefmnt sur les éxigeﬁceé de 1'intérét
public. Tl s'agit 13 toutefois d'une vision jufidique du cadre
d'exercice de ce pquvoir de contrdle. Clest en considérant sa mi-
Se en oceuvre concréte urdéueme'nt qu'il parait possibie de vrainént
situer la lpor'té'e du contrdle gouvémemental et son 'impéct sur le

processus d'adjudication.
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2 - Ia mise ‘en oeuvre du contrdle gouverriemsntal

2.1 - Ies décisions du C.R.T.C.

Depuis la création du C.R.T.C. en-1968, nous n'avens rele-
vé que neuf (9) cas ou le gpuverneuf en conseil a été saisi d'une de-
mande d'annulation ou de renvoi en vertu de 1l'article 23 de la Loi

sur la radiodiffusion. Un autre cas a fait 1'cbjet d'une demande de

"yéuision" adressée & un ministre (qui n'était pas le ministre des
Communicafions) mais elle ne semble pas avolr eu de suite devant le
gouvernewr en conseil. Si le nombre de ces recours n'est pas;élevé, :
il ne réste pas moins qu'ils sont de plus en plus fréquents: sept

des neuf cas ont trait 3 des décisions rendues en 1974 et 1975. - On re-
. connait auséi dans les milieux gouverneneﬁtaﬁx que le nombre dé 

ces recours ira en augrentant, en réiébn 3 la fois d'une meilleure
pﬁblicité au sujet de la disponiﬁilité du recours et d'une meilleure

compréhension des possibilités qu'offre 1'article 23.

2.1.1 - les requérants

L'article 23 ne crée.paS'un droit'd‘appel. T1 donne au gou-
verneur en conseil le pouvolr, par décref, d'annuler une décision
du C.R.T.C. sur "1'attributicn, la‘modification'ou le renouvellement...
de toute licence de radicdiffusion" ou dé-la renvoyer au Conseil pour
un nouvel examen et une nouvelle audition., D'une Part,.le gouverneur
en conseil n'est nulleneni‘tenﬁ d'entendre et de traﬁdher un cas qui-

lul est soumis en vertu de cet article. D'autre part, il peut de
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son proﬁre chef, Sa.ns en'étre ‘gaisi, examinef la déciSion du C.R.T.C.
et érettre un décret conforménenf a l'article 23 (1). | Son champ de com-
pétence est pa.r ailleurs limité . quant aux décisions qu'il Peut annu-
lver ou renvoyer: il ne: poufrait se prévaloir de l'article 23, par

exemple, pour annuler ou renvoyer une décision refusant ou révoquant

‘une. licence, car le texte méne de 1'article 23 ne parle que d'.é 1'at-

tribution, la modification et le renm_ivelle’ment.

Le gouverneur en c_onseil n'a jamis entrepfis de sonvpféplm'
chef 1'examen d'une décision du C.R.T.C.; survlles neuf. cas étuéiés,
toutes les demandes ont ete présentées par des partles ou des- :Lnter—
venants/'au n;Lyeau de l'enquéte devant 1'organisme. Les requorants
se répartissent 'c‘omme suit: quatre (4) entreprises de‘ rad_lodlffps:Lon
ou de céblodistribu’cionv dont’ 1eé derré_ndes de licences avaienf été
rejetées au profit d'un coné/urzr’ent ,'.'deux (2) gouvernements pro\}in—

ciaux, deux (2) aSSOCiatiohs volontaires et une (1) mmicipalité.

Les motifs invoqués au soutien des neuf requétes varient
considérablement. Dans la pl@art des cas, on y trouvé un mélan.ge ,
de points de droit et d'argurents ‘fondés sur les faits .ou‘sur le mé-
rite de la décision. Ies arguneht_s au mérite alldguent parfois. une
mauvaise J'.ﬂt(afprétaﬁ:ion par le C.R.T.C. de sa politique; notanﬁent
lorsqu'il s'agit de contester une décisions qﬁi fait drc')it’ ala re-
quete d'un concurrent. Aussi ‘trbuve—t:—on‘ des alléguds dirigés a l'len-

contre de décisions autorisant une augmentation des tarifs de éé‘blo—j

distribution aux motifs que de telles augmentati@né Violént la poli-

(1) Débats de la Charbre des Communes, 2 avril 1973, p 2851 (M G.
Pelletler)
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tique du C.R.T.C. ou sont contraires a 1'intérét public.’

Ies motifs de droit invoqués au soutien des requétes se
situent parfois_ dans cette zone grise o, en droit administratif )
les tribunaux choisissent ﬁarfois d'intervenir pour contrSler 1'cp-

§Mmité d'une décision pai* une ihterprétation large de la notion

~de l'erreur de droit et de 1'&tendue de la compétence. Ainsi en

est-11 d'allégués qui référent a une absence de preuve, a une er-

reur d' interprétation des objectifs nationaux de radiodiffusion

énoncés 3 1'article 3 de la Loi sur la radiodiffusion ou encore

3 wne erreur d'appréciation de la preuve. D'autres allegues sont

plus dlrectement jurldlques o invogque wne vn.olatlon des pmnc:;_—-

pes de justice naturelle en ce que le C.R.T.C. n'aurait pas enten~

du les intéressés cu aurait privé les intervenants d'accés a des

documents dont ils auraient eu besoin pour pouvoir évaluer la jus-

tesse de la demande principale. Dans un cas, le requérant a invo-

qué que la décision du C.R.T.C. &tait entachée de partialité vu que
1'un des dirigeants de 1l'entreprise a qui il avait accordé la licen-

ce était membre du Parlement fédéral. 'Dans un autre cas, on a invo-

qué que la dcision du C.R.T.C. violait la Déclaration canadienne

‘des droits.-

Il est étrange de trouver, au sein de demandes adxessées au

. gouvermneur en consell des allegues qul ressemblent tant a ceux que

1'on s'attendrait a trouver dans- des pmcedures intentées devant les
trlbunaux. le fait que ces requetes sont souvent preparees par les

conseillers juridiques des requérants n'est sans doute pas &tranger

a l'ai)'proche juridique qu'on y décdle.
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PourquOJ. alors les requer'ants ne s adresseni—lls pas ala

Cour feder'ale 1orsqu ils des:Lx\ent JIIVOC]_UGI" de moyens de droit contre

" une décision du Q.R.T'.C.? Plusieurs raisons peuvent &tre avancées:

d'abord, la fai)idité du recours vu que le gouvernmeur en conseil doit
en disposer dans les 60 jOl.lI"S de 1‘attr1butlon, de la nodlflcatlon ou
du renouvellemem: de la licence; en deux;Lene lieu, le coflit peu eleve
de ce recours a comparer aux volies de controle juchc:.alm‘ devant la-
Cour fédérale (cet aréwren*t est mis de. 1'avant par Jes associations
volom:aires')‘ troisiénenent la simplicité et l'.absenc'e de formalj'.sme‘
au niveau de 1a procedure su1v1e; quatmememem: 1'absence des regles

restr'lctlves d‘mtex’et conmes celles qu'appliquent parfo:Ls 1es tribu-

naux (point important aussi- pour 1es associations volontaires); cin-

- quidmement, 1'absence de précision damde du pouvoir de 1'Exéeutif

de ‘se prononcer sur des questions d'opportmlité ou de 1égalité (a

1aque11e S assoc1e souven‘t une volonté chez les r'equeran ts de faire

feu de tout bOlS) ; et enfm, 1! 1mprassn.on qu on't les requ@r'ants que

‘ 1'Exectrt1f J.n‘ter'preteral't'plus hberale:rren“t les politiques du C.R.T.C._

‘que ne le failt 1‘organlsﬁe Jui-mEme. On J_nvoque aussi parfms la

volonté de ne pas affalbllr 1e C.R.T.C. en l‘exposant a une. rev151011
publique de sa décision devant les trlbunaux; on souhaite namtem.r
de bonnes relations avec le C.R.T.C. dont on respecte et approuve le

statut autenome, tout en s'cpposant & 1'une de ‘'ses décisions.

Les objectifs poursuivis par les requérants ne se 'bor’nent
pas toujours & contester la décision rendue par le C.R.T.C. Dans

au moins trois cas, on note aussi que le réquérant cherche & obtenir,

a travers une de0181on mdlwduelle, la fomnulatlon ou la révision . .

‘ d'une polrthue generale, d’un reglemen‘t ocu d'une oxdomance. L'im-
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poffahée de cette démarche panr r'alﬂpor“c a la requéte principale n'est

pas uniforme; dans un cas, le requérant én faisait son objectif prin-
cipal, car sans se faire d'illusions sur le sort qu'on réservait au
mérite de sa requte, il cherchait a obtenir la révision du r@glement

qui soustendait la décision du C.R.T.C.

2.1.2 = '1a ‘procédure

La fxocédure utilisée lors d'une Ademandé d'annulation oﬁ
de révisioﬁ au gouverheur en conseii se caractérise par une absence
de for%na]isme et par le secret. Ces deux caragtéristiques la distin-
guent de la procédure qui est suivie devant les tribunaux tant ju~
diciaires qu'administratifs. L'article 23 n'édicte éucme procédu-—

re et pui-squ'il ne s'agit pas d'un appel proprement dit, on ne peut

~ se rapporter aux régles générales qui régissent les appels.

Aj_'_nsi- il n’y a aucun mode uniforme de porter sa' cause 3 -
1'é.t'téntion du_gouverneur en conseil. Dans trois cas, 1€ requérant
a choisi d'exposer ses griefs au moyen d'une lettre adressée au minis-
tre des canmjrlications (auparavant le secr_étéire d'Etat). Par contre,
dans six cas on a expédié la r\eqﬁé"te directement au Conseil’ privé,
'taﬁt6f au ministre qui en est le président, tantst au fonctionnaire
qui en est le secrdtaire. Vu qu'il ne s'agit pas d'un appel, on
soutient au minisfére que le ministre n'est nullement tenu d'éverftir
le Conseil privé de la réception de la demande. En droit strict, cet
argument a une certaine valeur du fait que le min’is;t‘re fait partie

d'un méme gouvernement. Si cela est vrai, il est de 1'intér&t des

~ requérants qu'ils expédient leur reqﬁétes au Conseil privé afin au
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moins de saisir définitivement celui—c_i de la demande.

Sur r‘écei)tion de la demande d'annulation du de rénvoi, une
copie du texte devlla demande est exi)édiée_au C.R.T.C. et une copie
au ministre des cormmﬁications. Chacun entreprend alors, au sein de
son organlsmc les consultatlons qul lui permettront de repondre aux

allégations de la mquete

Au C.R.T.C., la demande est &tudiée par les respcnsables

de la planification et de 1'analyse des i)O]itiques,'(Po'licy Planniﬁg

and Anaiyéis)' qu1 ACOnsultent a le\ib tour le service des licénces'
poﬁr s'assurer _'des‘ faits, et le éontenti_eux pour éclaircir_ les ques—-.-
tioﬁs de droit soulevées par la requite. on rédige ensuite un md- -
moir_e 3 1'intention du président du C.R.T’.C; qui, aprés 1l'avoir ap-

prouvé, le fait sulvre au ministre.

Au m:'nistére,- la requéte est édleminée 3 travers 1la h‘ié:'r'a'r—
cl'lie.,jusqu'é la Direction g:énérale, de la politique sociale dont 1e
. perSonnei entreprend alors 1'&tude du dossier. la Lache des respon—
sables. consiste & présenter au ministre deux mmones un a son in-
ten’l:ion et un, & 1'état de projet, qui est destiné_ i &tre soumis au
gouverneur en conseil. Avant de rédiger ces textes, ils covnsx.lltént.->
les autres intéressés a l'intérieur du ministdére et notamment le con-
tentieux dont la tache con51ste a fou:cnlr des oplnlons jur*ldlques

sur les pomts de drolt soulevés dans la requete ou deceles par les

fonctlonnalres de la d:r_rectlon generale
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Au point de déj)art, les fonétionnaﬁrés chargés d'étudier
le dossier isolent les questions de droit, s'il y a lieu, afin de
pbuvoir les soumettre au contentieux. Ensuite on &tudie plus si)é-
cifiquement les motifs pollthues sous 1'ang1e de 1'intérét public.
11 existe en général une grande retlcence a contourner par ce moyen
les déqisions du C.R.T.C. Un tel geste pourrait &tre pergu comme un
accroc a 1‘indéi>eridance de 1'organisme. I1 faut dés motifs "sérieux
et _’gpaves" avant que 1'on songe Evmco’nmmd‘er 1'annulation ou le ren- -

voi d'une décision.

A toute étape de la rédaction des deux mémoires, les fonc-
ticnnaires intéressés du ministére en discutent entre eux et consul-

tent aussi les fonctionnaifes du C.R.T.C. au besoin.

Le mémoire au gouvemé@ en conseil est préparé suivant un
plan wniforme préparé par le bureau du Conseii privé 3 1'intérﬁ:iqn
des miﬁistres qui ont & présenter des denéndes"ati Conseil. - Ce plém.
comparte les rubriques .suivantesf but, données fondamentales, fonde-
mént de -1‘appe1,> analyse de 1'appel, aspects. financieré, aspects inter-
ministériels, aspects de politique fédérale-provinciale, relations pu- |

- bliques, conclusions et recommendations.

Le mémoire au ministre pérmet a celui-ci et au sous-ministre
d‘evaluer le dossier et de porter un jugement sur le projet de mémoi-
re au gouverneur en conseil. Une__fois ce mémoire-ci approuvé,. avec les
changements qui lui iaaraissent nécessaires., 11 est expédié au bureau

du Conseil ﬁri{/é. |
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13 il est d'abord soumis au Comité du Conseil sur la science, .

l‘jnfor*ﬁ]a“tion et la culture. Ce comité est cén@oéé d'un. certain nom-
bre de ministres qui se réunissent EY huis-clos pow examiner le mé-

- moire. - L'identité de ces ministres n'est pés conriu‘e. Ils ont le loi-
sir d'inviter qui 115 veulent pour assister a cette réunion.. Il est
d&ja arrivé que le prealdent du C.R.T.C. et des hauts fonctlormalres
du C R.T. C et du ministére ass:.stalent ala reunlon pow exposer

plus en détail leurs points de wvue respecufs .

‘Donc le dossier que le Comité est appelé a examiner comprend

ie mémoire soumis par le ministre des commnications, augmenté au be-
soin de 'comlmmi‘cations' verbales "faites par des hauts fonctibnnaires
invités 3 assister 3 la véunion. On n'invite jamais le requérant,

ni quélque' autre partie ou opposanf associé a l'audi“tién de ia de-
mande devant le C.R.T.C., & assister a la réunion ou méme & faire

des représentations écrites. -

L'étude que le Comitd fait du dossier apporte W autre '
éélaifage a celle réélisée au niveau du ministére, car oﬁ tient éonqp-
te de certains facfeurs qu1 ne figljraien"t péut—étre pé_s dans 1'appro-
che éavanfage sectorielle adoptée pa:o le miniét'ére ' A:.ce titré on
.peu'l: signdler la pollthue linguistique, les dlsparltes reglonales et
1'impact de la de0151on sur les relatlons Federales—prov:nc:.ales ou

mtemal,lonales .

1a declswn du Com:Lte est ensuite soumlse a une réunion ul-
' ter'leure du oonsell des ministres sous forme de reoonmandatlon Elle

est généralement em:erlnee., le fverltable pouVOlr' décisionnel semble

'y




131

se situer au niveau du comité, bien qu'il soit impossible de l'affir-
‘mer avec certitude, vu la confidentialité qui entoure toutes les dé-

1ibérations du comitéd et du conseil des ministres.

Lorsque la décision finale est prise, le secrétaire du
Consell privé en avise le requérant par. lettre, avec copie au

C.R.T.C.
2.1.3 = La décisicn

Dans aucun des neuf cas dtudids, le gouverneur en conseil
a-t-il annulé ou renvoyé la décision du C.R.T.C. D'un cBtd, on pour—
rait prétendre alors que le recours est devenu illusoire; rapide et
peu coliteux, il .n‘offrirait qu'un mirage & la personne mécontente
d'une décis_ioh du C.R.T.C. Par contre, d'autres soﬁtiendi’*aienf que
llexistence méme du recours assure wne certaine conformité de la po-
litique suivie par le C.R.T.C. & ceile préconisée par le gouverne-

ment élu.

Dans deux cas sur neuf, la décision du gouverneur en don—
seil n'est i)as cbﬁfopm a la Iecdﬂﬂnaﬂdé‘tic_)n contenue dans le mémoire
qui lul a &té soumis. ‘vNous n'avéns' pés pu savoir quels ‘étalent les
motifs qui avaient pouésé le conseil des ministres a renverser la
recommandation du mlnlstre Ces décisions témdignenf toutefois
d'une certaine iﬁdéﬁendance du gouverneur en conseil vis-a-vis des
recommandations »formulées' par les fonctionnaires et par les exéer'ts'
du ministéxé.: Elles confirment aussi l'existence d'une ﬁoﬁti@ue

au niveau du gouverneur en conseil qui est différente dans certains
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‘cas de celle du ministére.

Dans deux autres cas, les fequétes avaient &té soumises trés
tard au cours de la période de 60 jours au cours de laquelle le gou-
verneur en conseil doit agir: 1l'une le 57e jour et l'autre le 5% jour.

Dans le premier cas, le ministére des communications a décidé de ne

pas acheminer le dossier vu 1'impossibilité pour le consell des minis- -

tres de se réunir dans les frois jours.‘ Déns le second, un mémoire
a tout de mBme &té présenté au conseil des ministres qui s'est réxini
e 63e jour aprds la décision du C.R.T.C. Impuissant pour agir en
vertu de 1"ar1:ic’1e 23 de la loi, le Conseil a 'Eouf lde méme dﬁargé le
minietre rd'e'xaminer le probiéne posé par le délal i)révu 3 1'article
23. Manifestement Ace délai jﬂrpoée une "t_r'op grande '.éontraini:é,. & la

possibilité d'intervention du gouverneur en conseil.

le reciuéfant dans le Sécond cas que nous venons d' évoquef
a soulevé ultérieu;oenént 'é‘l'encon'tr?e de cette décision de non inter-
vention, 1'argument que le délai de 60 jours de 1'article 23 ne com-
mengait & courir qu'a cozﬁpter du moment ol la licence aurait &té éml—-
se e‘t'nm—de la décision du C.R.T.C. le contentieux du ministére
ainsi que celui du ministére de la JuStiCe; avec raison selon nous,

a cause de la formulation de l'article 23, ont rejetéd cétte préten—

“+tion.

Dans tous les cas ou des points de droit &taient soulevés,
le mémoire au gouverneur en conseil recommandait de rejeter ces allé-
gués et de ne pas y donner suite vu qu'il s'agissait de questions qui

devalent normalement &tre du ressort de la Cour fédérale. Dans un
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cas particuliérenent-inféressant oﬁ_lg Iéqﬁérant attaquaitV1a déei-
sion du C.R.T.C. en-partie parce qu'on lui avaif refusé les docu-
nents dont 11 avait be501n pour pouv01r preparer son opposltlon a

la denande soumise au C.R.T.C., le mémoire a soutenu que le C.R.T. C s
tout en ayant une certaine obligation d'entendre. les parties comme
tout.tribunél, n'était pas soumis a des‘exiggnces aussilftmelles que
ceiles régissant les tribunaux judiciaires. Par‘conséquenf, il n'é~

talt pas tenu de divulguer des docunents qu'il estimait devoir res-

. ter confidentiels. Le mémoire s'appuyait également sur l'article 21

qui rend le C.R.T.C. mattre de sa procédure. le gouverneur en con-

. seil, dans sa décision, n'a pas voulu intervenir. En l'absence de
5 > P : .

motifs il faut alars se demander s'il n'a pas accepté ce point de

vue élaboré par le contentieux du ministdre des communications.

Les déciSions dﬁ gouverneur en conseil, bien qu'élles ré~
jettent les demandes d'annulation ou de renvbi, ne s'en tiennept
pas lé. Plusieurs contiennent des directives adreésées~au C.R.T.C.,
auy, mlnlstre ou aux deux, leur demandant souyent de proceder a.une
nouvelle &tude du.probleme dans un contexte plus général. EtanL
donné que ces décisions rejettent les requites en annulation ou en
renvol, elles ne sont pas des décrets au sens de l'article 23, aux-
quels le>gouverneur en conseil pourrait adjoindre des directives
cantraignantes. Par ailleurs, le pouvoir du gouverneur. en cpnseil
d'émettre des directives au’C.R.T.C.Vest circonscrit par l'article

22(1) de la Loi.. Il faut en conclure que les directives contenues

dans.la‘décision par laquelle le gouverneur.en conseil rejette le

pourvol. prls en vertu de iR artlcle 23, pnut—étre valables sur le

plan poljthue comme Hoyen de transnettre les voeux du couyernement
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3 1l'organisme administratif et au ministre, n'ont aucune force con-

traignante sur le plan juridique.
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2.2 ~ 14 Conmission canadierrie ‘des “fransports.

Deux recours sont prévus & 1'endroit des décisions de la

. Commission, soit l'aﬁ)el au ministre en vertu de 1'article 25 de

~ la Lol nationale des transports et le recours au gouvermeur en ccnseil
-~ .

selon 1'article 64 de la meme lol.

2.2.1 - La Commission canadienne des tr’ansporft s (appels ‘au n’ﬁnistr‘e)

De nombreux appels ont &té logés au ministre des Transports
relativement & des décisions de la Commissition des transpofts, et
i)lus spécialement de son Comité du Transi)opt aérien. Une pratique

administrative souple mais uniforme a été adoptée pour 1'étude des

- cas d'appels. ' les décisions prises par le ministre obéissent & cer—

tains critéres d'intervention et sont bien motivées. .

2.2.1.1 - les requérants

Les cas d'appels au ministre en vertu de 1l'article 25 de la

Lol nationale des transports sont relativement nombreux. Il y en a
eu en effet 121 de 1955 & 19875. Il s'agit donc d'un recours normal

largement utilisé sur une longue période de temps.

La majorité des requérénts sont des compagnies de transport
aérien dont le demande de permis d'exploifation ,d'ifiiiéraire a été re-
je;tée par la C.C.T. Dans des cas moins .ncm-breux,‘ il é'agira de concur-
rents malheureux dont les i)roje'ts ou les activités actuelles sont sus-—

cei)tibles d'étre affectds par une déeision de la Commission. Enfin,
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dans des cas exceptionnels, 1'appelant sera une autorité gouvernemen-— .
tale (provinciale ou municipale) ou encore une association de citoyens

résidents d'une localité..

Dans tous les cas, 1'api3e1 a ]§6ur but d'dbtenir 1'annula-
tion de la décision attaquée. Toﬁtéfois, les motifs d'appel sont
variables. On peut toutefois les regrouper de la manidre suivén{:e :

1 - dans un trés grand nombré de cas, les appelants demandent
au nﬁni‘sfre de réviser 1'appréciation des faits retenue
 par la' Comrnission. I1s alléguent que les conditions du

marché, les’ bels’oins de la poivula*tion dessefyie ou encore

(plus rarverent) la capacité des trans.por'teurs'z sont d_‘iffé—'

rents de 1l'opinion qu'a la Commission & ce sujet;

2 - on a aussi soulevé le fait que la C.C.T. n'avait pas tenu

compte d'un facteur pertinent avant de prendre sa décision;

3 = on a enfin évoqué l'absence d'auditions publiques ou des

vices de procédure.

12.2.1,2 = la procédure utilisée

La procédure d'appel est déclenchée par le dépdt d'un mé- .
moire d'api)el au ministére des Transports. Ce mémoire a la forme

d'une déclaration dans wn procds civil.
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le contentieux du ministire des Tr*ansi)orts est chargé de
la constitution du doséier’. Il demandera d'abord & la C.C.T. de lul

fourmr les pleces de son propxe dossier de méme que ses commentai-

"res.. Il consultera également la Dlxectlon de la planification (Pollcy

Planning Branch) pour comattre la politi’_que du nn'nisté‘re face é ce

cas précis.

Il n'y a pas d'audition proprerrlent dite. Toutes les repré-

sentations faites au soutien de 1'appel devront &tre faites par

écrit. I1 arrivera que des lettres d'appui, des.affidavits, des pé-

titions ou mémoires viendront s'ajouter 3 la requéfe de l'appelant.

Une fois le dossier constitué, le contentieux du ministére
des Transports rédigera un projet de décision qui comporte trois par-

ties. La premiére résume la décision de la Commission. Dans wne

~seconde partie, le texte repmduit les allégations de l'appelant.

Enfin, on reh*ouve les con51deratlons suggérées au mini. stre et la-

declSlon elle—-meme

Ce projet de décision est d'abord approuvé par le Sous—mi-

nistre, puis présenté au ministre pour ratification.

Le délai entre le dépdt de la requéte et la décision est
d'envircn six mois. Cependant, cette moyenne est un peu trompeuse
puisque l'on constate de larges écarts en cette matiére, allant de

w jusqu'a quinze mois.
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2.2.1.3 - Ies décisions

T1 est clair & la lecture des décisions du ministre que celui-
ci exerce reelleman’t son pouvmr de révision et ne se géne pas pour cri-

tiquer la Commlssw cn canadlenne des transports.
Cependan’t,. il n'entend pas s'ingérer dans la fonction quasi-
judiciaire proprerrent dite de la Commission, c'es-_t—é-dire qu'il 1a

laisse maltresse de sa procédure et de son appréciation des faits.

Ainsi, dans 1'affaire Ocean Air Ltd (9 décembre 1968), le

ministre estime que:

"Tndead for the Minister of Transport in such,
circumstances to.take upon himself to review °
these questions of fact and to substitute his
own Jjudgment for that of the Committee in the
absence of extraordinary reasons for so doing -
would defeat the purpose for which the Canadian
Transport Commission was created and would be '
prejudlclal to the pUbllC interest".

Dans' de nombreuses décisions, on retrouve une formule, tou-
jours la mBme, qui exprime dans quels cas. le ministre est susceptible

de réviser une décision de la Comnission.

"It is well established practice that the appeal
procedure is not to be used to disturb a decision, .
ruling or order of the Committee or to substitute
ministerial judgment for that of the committee
except in the light of new or changed conditions
or for extraordinary cause: or unless it is evident
that the Committee has been.subject to error or

~ omissicn or has proceeded upon some wrong princi-
Ple or contrary to the evidence or has disregarded
established government policy" (affaires Johnson
Aviaticon Litd, 26 mars 1971; Mount Hope Airport
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‘Residents, 25 juin 1969; Harvison. Airways. Iitd,
decision no. 3564, 19 mars 1973; "Abbotsford
Adr Sepvvices Itd, 9 .octcbre 19715 Arctic Air
' Ttd, 28 aoGt 1970; Metrodiv Tid, 27 mai 1970...).

On retrouve une logique et une constante uniformité d%a:ns
les décisions du ministre. Ceci permet de regr*cﬁuper ces décisions

selm les ﬁmblénes soumis.

1 - Conformément aux dicta ijfécités, le nunlstre ne révise pas

| wne déeision pour Simple erreur dans l'appr;éciatioﬁ deé
faits. Sur ce point, il fait confiance a la Ccmmission
qul a pu entendre les parties, leurs experts, d'autres
‘témoing _ef qui possdde en plus- une longue expérience dans
ce domaine. 1la grande majorité des appel.s. (plus des 2/3)
sont ainsi rejetés parce .qu'.ils‘ ne concernent nullement
la politique du ministdre mais constituent plutdt des cas

d'espéce.

Ainsi, pour 1'émission d'un permis de transport, "The
“Canmittee as a licensing authority is in a position to
determine whether there is a requirement in the area in

question for the additional service proposed to be ope-

rated" (affaire Times Air Ltd, 10 mai 1972).

Dans un cas cependant (sur 121), le ministre a constatd
une erreur grave dans 1'a1$i)réciation des faits par la
Commission. Il a estimd que celle-ci avait estimé a

tort qu'une houvelle ligne aérienne ﬁor‘terai‘f atteinte

au service existant (affaire Abbotsfard Air Service, 17

ao(t 197I)T
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2 - I_e minisﬁ*e ne révisera ﬁas non .1‘)1\15' la validifé jpridiéue '
-d'une 'décisid.n-de 1a Commission canadienné destrvan‘si)orfts'. 3
‘Il en va ainsi des allégations relatives 2 une Violatién
des régles de justice naturelle ou a une erreur-.de} droit ‘A

qu'aurait commise la Commission.

Pour le m:inistré, "Whether or not this action resulted in
a denial of natural justice to the aiapelant is, however,
not :mcumbent upon me to dec:.de" (affaue Aipr GasEe, ler

septembre 1971).

Ie nﬁnlsue suggerera alérs au requeram: de s' a‘dresser.plu—— ,
tot aux tr*:.btmaux pour obtemr 1'an:nu1atlon de la dec:.s:.on
"This ground of appeal (fa:l.luxe of the Board to act
“Judicially), ln my’ view, constitutes a questlon of law -

and in this connectlon “he attention of the Appelant

- 1s called to section 19 of the Aercnautics Act which
',providesA that an appeal lies from the Air Trensport

Board to the Supreme Courft upon qumstlons of law or

jurlscllctlon” (affa:me Smlth Airways Litd, 9 novembxe

1967).

Cette attitude du m:ihistr_e de ne pas intervenir _1orsqu'i1 est
- saisi d'une questlon de droit ne s'est Jamais dementle Outre

_1es affaires prec:.tees on pﬂut ajouter 1es ‘cas sulvants

- Colunbia Airlines, 6 juillet 19725 Ortaric ‘Nordair, 28 mai 1970.
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Ainsi donc, il ne servirva 3 rien de s'adresser au ministre
lorsque le grief d'aﬁ')el' serait recevable devant la Cour
fédérale du Canada (qﬁi est venue rem_blaoer la Cour suiaré-—

me comme Jjuridiction d'appel).

En principe, le ministre n'interviendra pas non plus au
niveau de la procédure. suivie par la. Commission, estimant

que celle-ci doit &tablir ses propres régles de prafique.

T1 n'cbligera donc pas la Commission & tenir une audition

publique face ¥ une demande de permis (affaires Harwrison

*“Adrways, décision no. 3564, 19 mars 1973; Mount Hope

'Aippor’t, ol février 1969).

Cependant, le ministre a déja insisté pour que la Commis-—

sion indique les motifs de ses - décisions.

"I consider it a duty of a tribunal such as the Cana-
dian Transport Commission to give reasons for its
decisions so that those interested may know where

they are going" (affaire Sande, 21 aofit 1973). - -

- 81 le ministre n'intervient pas dans l'appréciation des faits

proprerent dite, il pourra en revanche réviser une décision
pour non-considération par la Commission d'un facteur qu'il

estime pertinent.
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Dans un cas par exe@le- (affaire Dslta Helicopter's Litd,

11 décembre 1974), le ministre a été d'avis que la Com-
migsion avaiftenu comé‘ce- d_es' droits des. détenteurs Qe
bénnis mais non de 1'intérét de la population & desser-
vir'.(voif aussi Affa_lre Air Gaspé, 22 septembre 1972).‘

le mlnlstre a égalemént décidé dans un autre affaire que
1'argument de profitabilité d'une liaison aérienme ne 'devait :
iDas‘ &tre un facteur défemﬁnan’c pour rejeter une demande de

permis. Il a donc retouwrné le dossier a 1a Commission (af-

" faire Dolphin Air Service, 7 mai 1970).

le ministre a également estimé que les ennuis causés aux - -

personnes demeurant a proximité d'un aéroport par 1'aug-
mentation du trafic aérien ne sont pas un facteur perftmeht

lors de 1'appréciation d'une demande de permis. Dans ce

 cas le ministre donnait raison & la Commission.

"With reference to the ground of appeal that the. pro—
"posed services would constitute a nulsance to thD
residents in - the airport area and mlght lower the
value of their properties, the Commit’ceeproperly
mled that such ground of cppositicn is not a factor
" to be considered in detemu_n:mg whe“rher a comnermal

alr service appllad for is Leqmmd in the. pub]_'Lc

interest" (affaire Mount ‘Hope Alrfport 24 féyrier
1969) -




5 ~ Si des falts nouveaux sont portés a la connalssance du mi-

nistre, celui-ci n'en {iendra pas co@te jgour modifier la
décision, mais renverra i)lu't@”c le dossier 1->our réexamén
bar la Commission, ce qui est normal puisque c'est & elle,
et non au ministre, | d'apprécier la nouvélle situation:

ainsi créée (affaire Fawell, 25 mai 1971).

En soi, un requérant n'a gudre de chances de faire réviser

une décision de la C.C.T. en alléguant que les circonstan-
ces ont changé ou qu'il a des faits nouveaux & mettre en
preuve. Dans ce cas, il lui est indiqué de retourner devant

la Commission pour demander la réouverture du dossier.

Pour le ministre, "new evidence and changed conditions

which were not available td_ the Committee for consideration

‘cannot be ‘considered as' ground for apbéal" (affaire Slate

Fall's Alrways, 6 juin 1974).

les chances de succés d'un appel éu ministre sont meilleures
si 1le reqﬁéran‘c alldgue >que 1a‘Co‘nmiislsion agit sans ligﬁe
directrice ou éncoxe qu'elle va a i'encontre de la politique
du ministre, telle qﬁ'expr'jmée par des discours, d;es énoncés
de pojitique. le requérant ne pourra pas ”coute_foié ée fon-
der sﬁr la jurisprudence antérieure du ministre en matiére
d'aiapels, i:misque ces décisims ne sont ni pub]_lées ni

méme i)tl]il.iques'f Ce sera le rdle du co'n'l:en'l:ieux‘ du ministe-
re de retracer les décisions anférieuxes pezftinen‘tes pour'

1'étude de 1'appel.
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les décisions du ministre contiennent en effet un cerftain

norbre de principes qu'il invite la Commission & suivre.

‘lors de l'examen des cas qui lui sont soumis..

a)

La concurrence entre transporteurs ne- doit &tre

éermise que dans les cas ol elle joue au béndfi-

o ce de la population et de l'industrie (affaires

" ‘Sud-Aviation Ltd, 29 mars 1974; Imperial Airways

b)

)

1itd; 17 octobre 1968; W. Pederson, 24 mai 1968;

Dolphin Air Service, 7 mai 1970).

La Conmission doit encourager 1' établissement de
liaisons régulieres et décourager le maintien des
vols. nolisés (charter) comme solution de remplace-

ment (affairve Harrison Airways no 2, 26 septenbre

1973).

Lorsqutune demande de permis de transport a la de-

" mande par hélicopt®re ou avion 1léger ne l@se pas -

- indlment 1l'achalandage d'une liaison aérienne régulié-

re, la Commission doit adopter une attitude libérale

et non-restrictive a son endroit.

La Commission ne semblait pas partager ce point' da

vue puisque le ministre a di enfoncer le clou a plu-

- sleurs reprises et mdme ordonner dans certains cas

1'émission des permis sollicités.
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a)

e)

Selon le ministre, "The objective should be to .

devise a }lb]icy for commercial oiper'ations by

small or light aircraft which would ﬁermit a

reasonably liberal appx’oach in those cases
where essentiality does not exist, while
maintahiing an adequate degree of regulation

in other cases" (affaire Niagara Helicopters

Ltd, 6 octobre 1968. Voir, dans le méme sens:

Chartier Air Services, 17 mal 1968)_.

De maniere générale, le Aminis_tre estime que les
services "de luxe" ne portent pas atteinte au mo-
nopole des grands transporteurs et peuvent donc

8tre autoriséds sans difficultés.

"T am of the view that there might be conside-
rable merit in putting intc effect an even
greater degr_ee of_‘decon"cr?ol for licences for

specialty air services than is now the case".

(affaire Haida Northwestemm Heiic’opters, 23

février 1970).

45

I1 en va de méme pour les demandes de permis de vols

nolisés lorsque ces demandes n'affectent pas substan-

lier sur les mémes lignes.

“tiellement les coﬁrbagnie‘s offrant un service régu- .
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WEELE LS Le1dllVe daalTion oI capacity proposed
fér the Charter mérket cohcerned would be small
and the financial risk to the épplicant likewise
small, it Would,seem reasonable to adopt a more
liberal attitude towards licensing a competifive
service,.. would expect the Committeé iﬁ future
similar cases to apply these guidéliheé és features

of air transportation policy" (affaire Westminster

Air Ltd, 13 mai 1974; voir aussi George A: Kent,

ler septembre 1971).

f) lLe ministre a déja reproché 2 la Comnission de ne‘pas
avoir d'approche particulidre pour les demandes de
permis de liaison par aéroglisseurs (air cushion

vehic¢les) et lui a demandé d'en adopter une (affaire

© Inter-Air Travel Litd, 24 octobre 1968).

Le cas d’intérvention critique la plus énergique du

ﬁdnistre 3 1'endroit de la Commission demeure 1'af-

faire Covernment of Ontario, 24 octobre 1973. Le:mi-
nistére des Transports avait antériéurement encoura-
éé le gouVérnemeht ontarien & parvenir a un accord
avec Air Canada en vue deidévelbpperides 1iaisons
‘aériennes régionales dans CetteAprovince. - Répondant
a cette'attente, le gouvernement de l'Ontério avaif
réalisé cette entente et mis sur pied un service ap-
pelé'“NorOntair" conjointemeﬁt avec un tfansporteur
privé. Ce service devait permettre d'"alimenter les
lignes régulidres d'Air Canada é'partir de petits aé-
roports désservis par des transporteurs sans confrat

avec le gouvernement ontarien. Ainsi, les populations

qui étaient jusque 1a a 1'écart des grands aéroports




pouvaient-ils s'y rendre & partir dés petits
aéroports régionaux. | A

.Ce projet patromnd par le ministre des ’I‘ransi)orts
devait s'effondrer dévant la Commission qui i)I*éfE-—
ra ﬁrotége‘r les droits des .détenteurﬂs de ﬁemnis.
Un membre de la .Commission a%/ait cependant mani—-
festé sa dissidence', estimant que le rejet de la
demande de permis du service "NorOntair" consa- .

crait la fragmentation du service aérien.

la rélﬁliqﬁe du ministre ne devait pas tarder, et

elle &tait cinglante:

"I am concerned that the decision of the Air
Transport Committee in denying the application
of NorOntair gave priority to the ‘aspiratiqns

of certain alr carriers rather than to the in-

terest of .“che‘ public in the northern qomunities
concerned in obtaining ﬁ@mved regular scheduled
service and the interest of the Govermﬁent of
Ontatio_in.'providing such commnities with regular
‘scheduled air service as a mean of economic and
social developnent. Further, it appears.' to me
that the Committee failed to consider that the
app]ications of NorOﬁtair now before me were
the.'revsul.t of the consultat_ions requested by

the Minister to be‘enfered into between Air
Canada and the Government of Ontario. ....I am,
therefore, of the opinion that it would be in

the public interest that the Cemmission authorizes



148

without further delay and without any further

a§plication, NorOntair to operate...".

Dans 1'ensenble, plus des 3/4 des appels ont été rejetés. Environ
6 décisions de la C;T.C. ont été renversées et une vingtaine de

cas ont été retournés 3 la Commission pour réexamen.

Les cas ol le ministre est intervenu présentent un point commun.
I1 s'agit toujours d'affaires ou la Commission availt visé & pro-
téger les intéréts des détenteurs de permis au détriment de nou-

veaux concurrents.




13

Nous n'avons iﬁelevé qu'un cas par »énnée environ dé 'r\é\}isions
faites en vef;fu de 1'article 64. Ia ﬁrocédure utilisée différe peu
de celle qui a &té adoptée pour les cas d'appels au mlnlstre selon
‘1l'article 25. Le Cabinet est trds retlcent 3 intervenir et xe]ette
- généralement sans motifs les demandes de révision qui lui sont .adres.-'-'

sées.

0 2.2.2.1 - les requérants

Depuisrl%?, nous avons relevé 8 cas qui ont fait 1lldbjet de

décisions du gouverneur en conseil (1).

a) Cing des huit cas relevés concement des -décisions de la C.C.T.
en matieére de - transport aerlen :

- La premiére requéte a &té sounlse par une société aérienne qui
voulalt faire annuler un permls acc:or*de a une société concurrente.

Dans un autre e8pe0e5 un transporteur aerlen demandalt la révi-
sion de décisions Jmposant des restrictions & son’ permls et ac-
cordant un permis & ‘une société concurrente. : '

le troisiéme cas concernait une compagnle qul s'était. vue refu-
Sser un permis pour effectuer une liaison aériemne entre Montreal
et certaines villes américaines. : :

Une autre demande de révision a été logée par une :meorftante com-
pagnie aérienne qui s'opposait a l'aoqu151tlon par AJI‘ Canada d'un
bloc d'actions d'une autre soclété aérienne.

(l) Pour la perlode anterleure nous avons des S’ta’tlS’thlES couvrant
la pemode de 1904 & 1961: 'Su‘D‘r\a, 1.2.2. 1la frequence constatée 3
cette époque s'est mamtenue au cours des derm.exes années.

[



Enfln, le cas le plus récent dans le.domaine du transport.aérien
a été soumis conjointement par deux provinces, une mwuc:Lpahte
et une chambre de commerce pour obtenir 1'annulation d'une dec1~
sion de la C.C.T. autorisant la suspension de deux ]_‘Lalsons aé- -
rlennes

- b) Deux cas relevés concement des de<3181ons prlses en matidre de
. transport ferr‘ov1a3.re

Trois provinces canadiennes ont logé un appel conjoint au gouver-
neur en conseil pour protester contre un réglement sur les tarifs’
des combagnies ferroviaires adopté par la Commission des trans-
ports. le mémoire des appelants alléguait que la Commission ava_'Lt
violé les exigences de la loi en aglssant alns:L.,

Par a_‘Llleurs, un syndicat d'employes de chemins de fer a logé en

' appel a l'encontre d'une dec:Ls:Lon de la Commission qui mettarc
fin 3 une liaison ferroviaire a Terre-Neuve. L'appel se fondalt
sur des motifs juridiques, pollthues et économiques.

c) ILe demnier cas concerne la hausse de tamf accordée a Bell Canada
. en 1973. En réponse a une question posée en Chambre par M. David

Lewis & M. Gérard Pelletier, ministre des Comminications, celui-ci
avait déclaré qu'il avait demandé aux cadres supérieurs du ministere
de déterminer si une intervention du gouverneur en conseil, fondée
sur 1'article 64, &tait justifide. Il soumettra plus tard lui-m-
me le d0851er au.cabinet. Le pourvoi en révision.est donec intro- -
duit ici par le ministre lui-m8me et non par une personne qui avait
comparu devant la Commission. . Il ne s'agit donc plus d'un appel
proprement dit, mais d'un contrdle adnunlshﬁatlf du Cabinet sur la
C.C.T. (L).

2.2.2.2 - La procédure utilisée

Ia procedure va varier selon qu 11 s'agit de questlons de.
transport ferr’ov1alre ou adrien d'une part, de telephone ou de tele— _

graphe da' autre pa;rft

Pour les appels logés a l'encontre des decmlons de 1a
C.C.T. Ielatlvement au transporrt fer’rov:La_'Lre ou aérien, la procedu—

re est a peu pres la meme que pour 1es appels au ministre sous 1'ar—

tlcle 25

(1) Débats de la Chambre des Communes, 2 avril 1973, p. 2851.
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L'apl.)el est logé au greffe du Conseil ﬁrivé. Ie mémoire .
d'api)el‘ est ensuite remis au contentieux du ministere des 'Iransi)orts '.
qui préparera le dossier en sollicitant les informations jbertinen—

tes de la C.C.T. et de la Diréction générale de la planification

(Policy Planning Branch) du ministére.

le contentieux pré;Darera alors le mémoire au Cabinet que
présentera le ministre. - Toutefois,. des fonctionnaires rattachés au
bureau du Conseil ﬁrivé peuvent collaborer & la préparation de ce

mémoire.
Comme pou_r“ les appéls au ministre, toute la procédure est
dcrite et aucune auditicn n'est accordée ni par le ministdre ni.par

le Cabinet.

Lorsqu'il est complété, le mémoire et le projet de décision

. qu'il contient est acheminé pour &tude au Comité sur les opérations

du gouvernement. Ce comité est composé uniquement de ministres.

Noué n'avons pu malheureusement cbtenir 1eﬁrs noms. Il afriver'a ce-
pendant que le mm.lst‘re des -fransports soit accompagné d'uh fonction—
naire de son ministére, d'un réprésentant de 1la C.C.T; ou d'une autre

personne compé&tente.

Lorsque le Comité parvient & un accord, sa décision-est

transmise au Cabinet sous la forme d'un mémo rédigé par le ou les

ministres concernés.




—

152

‘La procédure _est.bien différente dans le cas de déeisions
relatives au tarif des combagriieé'- de “célégx;é}'phe ou.de ”céléi;hone.«
Dans ce cas, le mlnlstra des commumca’clons demande aux cadfes su-
pvrleups du mlnlstere dés qu'on lul commlmlque la de0181on, de dé-
terminer si ses 1mphcat1’ons justifient une intervention du gou—, |

verneur en conseil. Dans 1'affirmative, le dossier réuni au minis-

tére est adqenﬁné au Cabinet (1).

2.2.2.3 = Les ‘décisions

les critéres dégagés par le Cabinet pour 1'étude des cas
d'appel en vertti de 1larticle 64 différent peu de- ceux qu'utilise le -

ministre des TI’énSpQI"’tS .

Selon M. Gérard Pelletier, "le gouverneur général en con-
seil ne peut décider de modifief, suspendre ou rescinder une déei-
sion que s'il existe une raison extrémement sérieuse d'agir ainsi,
par exenlplé, sl la décision est fondée sur un principe faux ou sur

une errewr de faits grave'.

Cette déclaration du ministre est confirmée par une déeci-
sion du Cabinet ot il est dl‘t que "over fhe yearé' the practice has
been esfab]ishéd, in the matter of 'appeals ‘to tﬁe Governor in Council
from décisions of 'thé Canadian Transport Commission... not fo. interfere
with an Order of the Commission unless it is manifest that the 'Board

has proceeded upon some wrong lﬁrinciple or has been otherwise subject ‘

(1) En matiere de télél.)hone et de télé;o;baﬁhe, c'est 1e ministre des.
Communications et non le ministre des Transports qui est responsa-
ble de 1l'administration de la Loi nationale sur les “transports et

la loi sur les chemins de fer: loi nationale sur les transports,
S. R (, 1970, <. N-17, art. 2
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to errar and... where the matters in issue are questions of fact, such
as :m :'Ehe présen't case, depépding for 'th'ei.r. solution upon a mass of
conf]ic*ting evidence; it is customary ;“:'or the Governor in Council not
to interfere, as the Board is peculiarly fitted thr*ough long experience
and through its expert officers to deal with intricate and highlj )

technical subjects".

Cette attitude du Cabinet est constante et on le retrouve

déja dans un déeision qu'il a rendue en 1927.

Ie Cabinet ne veut pas non plus s'immiscer dans des ques-—
tions de droit et renvoie alors les appelants atix tribunausx judiciai-

res,

Ainsi,"the questioﬁ as to whe“cher; the Canadian Transport
Commission is correct in its hlter'éreta“tion. .. is a question of law
and pursant to section 53 of the Railwéy Act an appéal or a queéti_on
of lawvllies from a judgment of the Commission tb the Supreme Court |
of Canada and not to the Governor is Council, énd, therefore , ‘the

latter has no authority to consider the question'.

En fait, sur les huit cas relevés, le gouverneur en con-
seil n'a accepté de modifier qu'une seule décision, soit celle qui

autorisait la hausse de tarif de Bell Canada. le Cabinet a tout

- simplement annulé cette hausse de tarif.
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Dans les seﬁt autres cas, qui s’ apparen’ﬁéient davantage a

des af)f)els, le Cabinet en-a rejeté trois sans fournir de motifs. On

- peut présumer que ces cas ne soulevaient que des questions de faits

mais on ne peut en &tre slr, vu le peu de détails fournis dans le

texte de ces décisicns.

Un quatriéme cas concernait 1'absence d'audition publlque

relatlvenent aux besoins de transpor*t aérien comrrerclal d'une reg_\.on

' Le Cabinet a rejeté la demande d'annulatlon d‘un pe“’T(TELS accordé par

la C.C.T. mais a mconmande a la Commlss1on de procéder a une telle
enquéte publique & 1l'avenir, ce que la Cammission a accepté. On
beut donc se demander si l'oppositim a la dééision d'émission d'un
permls n etalt pas en falt gbis pretexte pour cbtenir un changemant de
procédure a la Commlss:.on.- Le ministre, pour sa parrt avalt refuse
& plusieurs reprises de se prononcer' sur le bien-fondé d'audition |

publique dans des cas précis.

Par .allleurs le m]et de 1' appel logé. Ielatlvement a 1a‘
paxftlc:lpatlon d'Air Canada dans une autxe société de transport aé-
rien, a &té ]ustlfle par le fait que cette action "will not unduly
rest‘ric‘t competltlon nor o”cherw:.se be pregudlc:lal to the pub]_lc

mteres L.

L'appel contre la décision d'approuver le régleﬁrant sur les

tarifs ferrov:.a,lres a été Jjugé 1r'recevable car il existait d'autres

bunaux sur une questlon de droit, so:.t devant la Cormmss:.on elle-mém=

en présentant des amendements a ce reglement.
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Enfin, 1'affaire la élus délicate a &té celle qQui concernai t
l‘abandon d'une liaison ferroviaire a Térre-—Neu’ve.' En effet, la Légié~
lature de Terre—Néuve avait voté une résolution d'appui a 1'appel adres-
sé par un syndicat d'employés de chemins de fer. On se Iéféfait éga~
‘lement au texte de 1'accord d'entrée dé Terre-Neuve dans la Confédéra-—i
ticn. Néanmoins, le cabinet a estimé que la déecision prise par la
Commission avait été précédée d'une enquete publique et qu'elle n'é~

tait pas errcnée ni en désaccord avec la politique du ministdre.

On peut affirmer que le Cabinet est plus réticent que le
‘ministre & contrler les décisions de la C.C.T. Ses décisions sont
en général trés succintes et les principes qu'elles contienment cons—

tituent presque une copie conforme des déeisions du ministre.

T1 est difficile de se prononcer sur le délai entre la
Présentation de la demande et la décision du Cabinet. Dans certains
cas; le délai a été de moins de quinze jour, dans d'autres, de plus

de six mois.
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2.3 = 'I8g décisicns de 1'0ffice national de 1'é&rergie (0.N.E.)

les.vcas ol des dossiers de 1'0Office sont soumis ‘al;l gou{/er—-
neur en conseil sont relativerent nombreux, et i1 n'y a eu Qu'une':‘
seule année deiauis la création de 1'0ffice en 1959 ou il y a:eu.
moins de cing (1967). En tout nous en .avons dénombré cent V:Lngt-—
trois (123) entre 1959 et 1975. Or il est normal qu'il en éoij;’ain-_ ,
éi vu que le gouvermeur en conseil est appeié a daner son approba- |
tion & toutes les décisions rendues par 1'Office dans les domaines
et en vertu des. arftigles que nous avons' 'émﬁné:r’és'plus '.haut‘ (l} . |
La répartition des dossiers par nombre entre 1959 ét 1975 est' :

~ donnée par le tableau I.

(1) ‘Supra, 1.2.3.
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2.3.1 - Ies parties

‘Efanf donné qu'il éfagit,ici d'une ﬁrocédﬁre d;aPﬁPObation
des décisiéns rendues par 1'0ffice, il n'y a pas’é ?ropréﬁent parler
de ”paities"; rien n'en@édhe des intépesSés,'par’contre,'néne ceux
qui n'ont pas comparﬁvdévaﬁf 1'0ffice, d'intervenir auprés du gQu~l

verneur en conseil par des voies officieuses.

Le dossiér; unerfois'qu'il a fait l*objét'd'une.décisioﬁ
par 1'0ffice, ésf acheminé au bureau du Conseil privé.. Dané.tous
les cas les requérants deyant_l'Office sont des entreprises qui
cherchenf a cbtenir une autorisation pour>la cbnstruction éu 1fex-
tension d'un pipeline ou 1'exportation ou l'imporfafion de gaz‘nér

turel ou de'pétfole. Les enjeux sont considérables dans la plupart

. des cas. la procédure et la pratique devant 1'Office ont d&ja fait
1'objet d'études approfondies sur lesquelles il n'y a pas lieu de

revenir ici (1).

2.3.2 -~ la procédure

Ia dééision; sous fOrme.d'un rapbortuau’géuVerneur_en conseil,
est achenﬁnée au.buréau du Conseil privé et au ministre de‘l'énergie,
des mines et des ressources. Celﬁi—éi entrepréhd.albrs‘la prccédure
d'étude du rapport et de'prépafation d'un mémoire au’ conseil des miF
nistres. | | o

(1) ‘Supra, p. 68, note 1.




la procédure suivie ressemble alors 3 celle que nous avons

exposée en rapport avec les demandes d'annulation et de révision
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des décisions du C.R.T.C. Toutes les divisions du ministére suscep-

tibles d'avoir un intérét dans le contenu du rapport sont consultées
ﬁar le sous-ministre. Les principaux intéressés sont habituellement
le contentieux et la division de la coordination de la politique

énergétique. le contentieux s'intéresse souvent 3 des problémes

constitutionnels, ou & des questions de relations intemﬁnistériel—
les, d'expropriation ou de droit de propriété. Du c6té de la coor-
dination de la pollthue énergétique, on tient compte de trois prin-
cipaux éléments: (a) les aspects techniques; (b) les considérations

lfmanciére's'g et (¢) les conditions actuelles du marché.

On procéde, lors de cette &tude, a des dlscu881§ns et des
cénsultatlons aupres des mjmstexes J.nteresses par la de0181on et
aussi avec les fonctionnaires de 1'0ffice. On note qu'il existe
un esprit assez positif de collaboration ehﬁe 1'Officé et le minis-
tére. Par ailleurs, il importe de signaler que le ministdre n'a pas
un personnel technique aussi éiabbré que celui de 1'Office si bien
qu'il ne Se trouve pas toujours en mesure de faire une &tude trés
éppmfondie du dossier contenu da:is le rapport. Cette remartiue vaut
aussi pour l'ensemble des services du ministdre et de 1‘Offlce vis-
a-vis de 1'industrie privée de qui dépend le gouvemement pour la
plupart des renselgnements techm_ques qul lui permettent d‘analyser

les dossiers. soumis & 1'0ffice (1).

(1) Lucas et Bell, 92 ‘¢it., p. 68, note 1.
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Le ministdre rédige son mémoire au gouverheur en conseil en

suivant les m8mes rubriques que celles qui sont utilisées pour les

mémoires du ministre des commmications au gouverneur en conséil (.
Au bureau du Conseil pri\}é, ‘ie mémoire fait _1'objét d'une &tude 'a‘mé—_
logue & celle que nous exposfions pour les mémoires en rapport avec

des décisions du C.R.T.C.: d'abord cn le souret & un comité du Con- - -
seil des ministres et éﬁsui’ce a une réunion du grand Conseil. De-
vant le Cvomité, on regoit parfois, sur invitation, les hauts fonc--
tiomnaires susceptibles de conseiller les ministres sur la ‘.conduite

a adopter.

Mime si la nature du contrdle exercé par le gouverneur en
conseil différe selon qu'il s'agisse d'une décision du C.R.T.C., de

la C.C.T. ou de 1'0.N.E., on constate que la procédure suivant la-

quelle le gouverneur en conseil dispose du dossier est uniformes ‘
Le ministére responsable de 1l'administration de la loi rédige,

apres consultation des principaux intéressés 3 1'intérieur du gouver*-;

hement, et de l'organisﬁe visé, un méxﬁoire éu conseil des ministres.

Celui-ci 1'étudie en comité et éhsuité le grand Conseil -entérine “la'
mc;)nmandation de son comité. Interne aux hautes instances de 1'ad- |
'nﬁ_n.istra‘cion _publique et de 1'Exécutif, cette procédure se déroule

dans la oonfidéntialité la plus complé.te, sans méme que les parties
“intéressées au dossier devant l'or"ganisme’ régulatoire puiésen‘c faire

valoir de nouveau leurs points de vue.

(1) Supra, 1.2.1.
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Du fait que tous les dossiers sounis & 1'0ffice en vertu de

certains articles de la Loi doivent aussi &tre soumis au gouverneur

‘en conseil, les décisions rendues par celui~ci sont tres nombreuses.

N'ayant pas pu consulter ces décisims ni en connaftre les motifs,
il ne nous sera pas possible de les analyser ici. Dans tous les
cas sauf un, cependant, le gouverneur en conseil a confirmé la dé-

cision de 1'Office. On peut en conclure que 1'Exécutif ne cherche

- pas 3 imposer sa politique & 1'0Office par cette voie.

L'unique exception, l'affaire Great Lakes (1), a été suffi-’
samment analysée ailleurs pour que nous n'ayons pas a y revenir ici (2).
la décision de 1'Office était tellement entourée de mises en garde et

de réserves qu'il n'est pas surprenant que le Conseil des ministres

‘ait agi ainsi en refusant 1'approbation de la décision de l'-Offic_e.

" On peut méme se demander si. 1'Office, incertain de la politique a

adopter, n'a pas tout simplement rédigé un r‘a_tppor*t‘ trés mitigé ou il

ne se pronongait pas clairement,. laissant au gouverneur en conseil

1a tache de fixer la politique. D'autre part, on s'étonne que le
gouverneur en conseil ait changé d'avis ap'rés‘.avoir en"cAr:ei)riS des .
tractations directes et secrétes avec le requér*ant et avecfdut le
secteur privé. L'apprcbation d'un projet modi Fié qui a alors été
accordée repr*ésen‘f:aif une volvte—face. de 1'Ex@outif & iaic.luelle‘l'Offi—

ce n'a nullement participé.

(1) Trans-Canada Pipelines Ltd., Great Lakes Extension, August 1966.

(2) Fisher, op. cit., p. 68, note 1, 594-6; McDougall, ‘op. ‘Git.,
p. 68, note 1, 355-6, . : : I, .
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" Contrairvement 3 la situ’afion qui ﬁrévaut dans le. domaine

des communications et des ‘transports, aucune des parties ne i)orte

officiellement le dossier devant le gouverneur en conseil bien qu'of-
ficieusement rien n'emb"e‘due qu'un intéressé n':Intervienne,-, de sorte .
qu'il n'y a pas de 1503'111:8 de droit ou de compétence, soulevés de |
1'extérieur de lé fonetion bublique par le mémoire au conseil des
ministres. Par oons)équent les décisions ne manifestent pas cei“té
dichotomie entr’e la légalité et 1'opportunité qui est si manlfeste

dans 1es J;Ltlges soulevds dans les autres domaines.

' 8i 1'Exécutif n'utilise pas son pouvoir d'approbation, pour
faire cormaitre ses grandes orientations politiques, il agit autre-
ment, avant les déeisions de 1'0ffice, et avec plus d'efficacité.

Ainsi a—t-on noté dans une &tude rdalisée -poui’ le compte de la Com-

mission de réforme du droit du Canada, que parfois 1‘E§<écﬁtif lais- |
.<sait trés peu, voire aucune marge de manoceuvre a 1'0ffice en faisant
auparavéﬁt des déclarations de ’. politique ou en s'engageéht publique-
ment vis-3-vis d'une entrepfise ou d'un projet (1). Oetté pfatique

semble éonsac:rer la préférence du gouvernement pour un .contré‘)le'

a priori plutdt qu'a posteriori. Ies approbations du gouverneur

en conseil ne contiennent pas de nDtlfs mais apres 1! appmbatlon, le
rapport de 1! Offlce au gouvemeur en conseill est rendu publlc Dans .
1'unique cas de rejet d'une demande d'approbatlon 1e moth du refus
a été revele 1acon1que1rent par un commmuque ‘de presse emanant du

bureau du prenrler ministre (2).

(1) Lucas et Bell"o]g;'cl't p. 68, note 1, 7u-5. o .
(2) Ccité par Fisher, '¢p.-c¢it., p. 68 note 1, 595 "In its reasons for

Judgment, the Board drew the attention of the Governor in Council

to aspects of the public interest which extend beyond its (the
Board's) field of responsibility". :
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2.4 - la Régie des marchds agricoles du Québec

. ' ‘ Nous n'avons relevé que peu de cas de demandes de révision

au lieutenant-gouverneur en conseil des décisions de la Régie des

marchés agricoles. Ces recours. ont &té exercés par des producteurs

ou des associations de producteurs ou marchands selon une procédure

fort simple.

Aucun de ces recours n'a réussi.

2.4.1 - Ies requérants

Nous avons étudié quatre cas d'appels (ou demande de ré-

vision) au consell des ministres.

a)

b)

L'affaire Carnation Co.

Le pourvoi de cette qompagnie était dirigé coﬁtre une
décision de. la Régtié en date du 12 avril 1961. Cetté
décision I\’—?::] etait la requéte de la bon@agnie Carnation
visant 1'aﬁnulation d'un plan conjoint de mise en mar-

ché du lait.

L'affaire de 1'0Office des producteurs — fournisseurs

‘de lait nature de Montréal

L'Association de§ laiteries de Montréal avait demandé
4 la Régie de mettre fin au plan conjoint des produc-
teurs de lait nature de Montréal. Parall'élemen’t,- un

groupe de producteurs - fournisseurs de lait nature




c)

Lok

avait présenté une demande.analogue./'Cé secdnd grou;-

e denandaitvégalenent 1'adoption d'un nouveau plan’
conjoint. Dans un premier temps, la Régié avait suspen-
du. 1'application du plan conjoint et a pfis possession

des docurents de 1'0ffice qui. était chargé de la mise

en ceuvre de ce plan. Puis, au début de 1'audition

sur la demande de mettre fin au plan conjoint, 1'0f-

fice des prcdubteurs - fournisseurs a- soulevé 1'ab-

sence de juridiction de la Régie & entendre une telle
demande. Dans une décision du 24 avril 1968, la Ré-
gie a décidé qu'elle avait juridiction en 1'espéce et

a rejeté la requéte de 1'Office.

L'Office a appelé de cette déeision au lieutehént—gou—

verneur en consell en soutenant 1l'absence de compéten-

ce de la Régie sur cette question.

‘1) affaire Jos Demers Fnr.

Lelreéoﬁrs en révision ést dirigé cette fois contre
une décision de la Régie rendue ieAu'septembre 1968.
Par cette décision, la Régie annulait le pérmis de
laiterie du reQuéfant. Lavdécision:se fondalt sur
le fait que Jos Demers Ehr. avait commis des infracél
tions aux régles de salubfité prévﬁes ﬁour'ces été—

blissements.
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Dans la requéte pour appel, il &tait aj.légué que
Jos Demers Enr. n'avait pas eu droit & une audition
pPleine Vevt entidre. De pius, :les constatations de
faits étaient erronées et le requérant avait été

- 1'cbjet de "tracasseries" des inspecteurs.

d) L'affaire de 1l'Association des marchands de bois de

pulpe du Québec

L'Association des marchands de bois de pﬁlpe du ‘Qu.é-
bec a demandé & la Régie d'étre exenptée de 1l'appli-
cation des réglenménts d'exclusivité. de vente de bois.
Ces réglements, adoptés d'abord par certains syndi-
cats et offices de producte:urs dej bois, avaient ensui-
te &té approuvés. .C'es‘ réglénehts visalent a agcbr\der
le monopole de vehte du bois a ur.1e égencé ﬁnique. La

Régie a rejeté cette requéte le 17 avril 1974.

L'Association a demandé au ﬁeuténanf—éouvemeur en

Aco‘nseil la révj.sioh de la décision en alléguant essen-
tiellement le préjudice causé & ses membres par les r&-
glemnts. ) Ceux-ci supprimaient en pratique les inter*—

médiaires entre producteurs et utilisateurs de bois.

2.4.2 - les ‘&tapes ‘de 1avprocédure de révision

T1 n'existe pas de r@gles de pratique écrites concernant la

" procédure -d'appel au lieutenant-gouverneur en conseil. Des quatre
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cas relevés, de méme que de certaines entrevues, on peut toutefois

relever les points suivants:

a) le mode de mise en ceuvre

le pourvoi en révision est introduit par une requéte.
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