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Chapitre IX

LES CONTROLES AU SEIN DE L’ADMKN][STRATION:
LA TUTELLE ADMINISTRATIVE

L’ Administration moderne est une énorme «machine» dont 1"activité est
soumise & de multiples contrdles inter-organiques dont la complexité s’ accroit
de jour en jour. L'on distingue habituellement en son sein trois types de
contréles: higrarchique, de tutelle et juridictionnel, ' '

Le contrdle hidrarchique est celui qu’exerce un supérieur sur la personne.
et sur les actes des agents de son service, ou celui qu’exerce un or gane supérieur
sur up organe inférieur a I'intérieur d une administration, tels le gouvernement,
un ministére ou une administration locale; ainsi le Conseil des ministres est le
supérieur hiérarchique des ministéres, le conseil municipal celui des différents -
services mumnicipaux, etc. Le contrble hiérarchique peut étre specxahsé ne
s’appliquer qu’a une catégorie d’actes; ainsi le Conseil du trésor et le Contrdleur
des finances ont juridiction sur celtams actes posés dans tous les mm;stéres
québécois.

Le Conseil du trésor et le Contrleur des finances peuvent nous servir
d’excellents exemples de contrdle h1eraxch1que bien articulé et efficace. La Loz
sur Padministration financiére stipule gue:

«[...] le Conseil du trésor exerce les pouvoirs du gouvernement en ce qui
concerne les dépenses et engagements financiers du gouvernement dans
la mesure et aux conditions gui sont déterminées par réglement du
gouvernement.»?

Or, ces réglements pré\ioient avec précision les engagements financiers
qui doivent &tre approuvés, qu’il s’agisse des contrats de toute nature ou des
promesses de subventions ou de subventions proprement dites.

I LR.Q. &t A6, art. 24,
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Quant au Contrdleur des finances, il doit:

«[...] enregistrer les engagements financiers imputables sur les crédits et
voir & ce que ces engagements n’excédent pas ces crédits et leur soent
conformes.» (art. 13)

Au miveau municipal ou scolaire, le conseil effectivement exerce le
controle hiérarchique sur I'ensemble de I administration gui lui est confige. Ce
* pouvair de contrble est toutefois souvent délégué par la loi & des organes tel le
comité exécutif ou le Contr8leur des finances ou des contrbleurs divers.

L étude du statut du controle hiérarchigue exige une analyse poussée de
I’organisation interne de I’ Administration el de ses rouages plus ou moins
complexes. Quant & 1"étude du régime juridique de ce contrdle, elle recouvre une
large partie du contentieux administratif notamment celui des actes patticuliers
et des contrats, celul de la sous-délégation des pouvoirs et celui de la respon-
sabilité civile de I’ Administration pour les actes posés par ses préposés suivant
leur rang et leurs responsabilités.

Nous centrerons notre attention sur ’étude d’un autre aspect du contrdle
infra-administratif qui souldve des problemes plus spécifiques: it s’agit de la
tutelle administrative. Quant au contrdle juridictionne! qui se situe au sein méme
de I’ Administration, il $’agit de celui qu’exercent les tribunaux administratifs
d’appel sur certains actes de I’ Administration: I"étude de cette question reléve
spécifiquement du contentieux administratif.

Nous étudierons fa tutelle principaéemeht dans le contexte de ' Adminis-
wration québécoise, parce que cela sy préfe mieux et est d’application plus
courante. Au niveau fédéral, il existe cependant divers réseaux d’administrations
décentralisées, qu’il s agisse des sociéiés de la courcnne, des tribunaux admi-
nistratifs et d’autres catégories d’agences gouvernementales. Les principes et
techniques juridigues que nous étudierons sont susceptibles de s’ appliquer tant
en droit administratif fédéral que québécois.

Section L

Lz natore de la tutelle

Dans cette premidre section, nous traiterons de la définition et du but de
la tuteile, de I’objet de la tutelle et de Iorgane de la tutelle.
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Sous-section I

Définition et but de Ia tutelle

Paragraphe 1

Définition de la tutelle

M. Waline définit la tutelle administrative comme étant «’ensemble des
contrbles qui §'exercent seit sur une personne administrative décentralisée, soit
méme, exceptionnellement sur une personne de droit privés2. M. J. Boulouis
estime pour sa part qu'il s’ agit de:

«...] Pensemble des contrbles exercés sur l'activité d’une personne pu-
bligue décentralisée ou de ses agents. Ce contrdle peut également s'éten-
dre & certaines personnes privées collaborant 3 I'exécution d'une tiche
& intérét général»?

MM. Maspétiol et Laroqus, dans e seul ouvrage consacté spécifiquement
- ala ;uteﬂe administrative, la définissent comme étani: '

«[... ] I'ensemble des pouvoirs limités accordés par la loi 2 une autorité
supérieure sur les agents décentralisés et sur leurs actes, dans un but de
protection de 1"intérét général»? ‘

Ces définitions révélent les gléments essentisls de c& qu’est la tutelle
administrative, mais aucune % notre avis ne fait ressortir tous les Sléments
essentiels. Ainsi la- tutelle doit &tre distinguée des autres types de contrble
g’exercant sur I’ Administration, notamment le contrble parlementaire et le
contrdle judiciaire; il's’agit donc d’un contrdle administratif en ce sens qu'il est
exercé par une autorité administrative sur une autre autorité administrative.

Le contrble administratif se divise en contrble hiérarchique et en tutelle
administrative, suivant qu’il est gxercé par une sutorité administrative
supérieure sur les actes ou les agenis 3 Dintérienr d'une méme Administration,
ou & un méme niveau & Administration, ou suivant qu’il est exercé par une
autorité administrative supérieure de niveau gouvernemental ou patagouverne-

2 Traité de droit admi'ﬂi'st?’atiﬁ e &d., Sirey, 1963, 1° 698, . ) ST
3. Dans Répertoire Dalloz, Droif adthinistratif, 8 expression tutelle administrative, pi 1015,
éd. 1952, Voir aussi la définition de Georges VEDEL, Droit administraiff, seéd., 1973, p-
642, L
4. Latelle administrative, Paris, Sirey, 1930, p. 10
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mental sur les actes et agents des administrations décentraliséest. Dans ce dernier
cas, on ne et pas en rapport un supérienr et des inférieurs, mais un contrSleur
(autorité de tutelle) et des contrdlés (organes de ' autorité publique sous tutelle)s;
it faut donc que I’ administration controlée soit décentraiisée et que 1"autorité de
contréle soit de niveau gouvernemental. Cependant, dans notre systéme, plu-
steurs des fonctions exercées normalement par le gouvernement et ses ministres
sont dévolues: & des organismes paragouvernementaux de surveillance et de
contrdle qu’on appelle régies ou comurlissions.

La tutelle porte sur Pactivité de I’ Administration déceniralisée, c¢’est-a-
dire principatement gur ses actes: loutefois, subsidiairement, elle peut porter sur
les agents eux-mémes, dans la mesure ot ies défaillances des agents génent ou
compromettent I"activité de I’ Administration décentralisée.

Bxceptionneliement elle vise I'activité de certaines personnes privées
collaborant 4 I'exécution d’une tache dintérét général ou gérant un service
public; ¢’est ainsi qu’une enfreprise privée qui gére un service public & aqueduc
et d*égout sera chez nous soumise a des contrdles qui sont quelguefois de la
nature de la tutelie administrative; de la méme fagon un propriétaire riverain
d'un cours d’eau public qui a fait certains fravaux présentant un caractere
&’intérét public pourrait se voir appliquer certains mécanismes de contrile de
tutelle. :

La tutelle administrative nous parait consister dans le droit de regard des
autorités gouvernementales ou paragouverngmentales sur les activités des ad-
ministrations décentralisées et exceptionnellement sur les activités de personnes
privées collaborant & I’exécution de tiches d'intérét général’.

Certains auteurs contestent I’expression méme de tutelle administrative et
huj préferent Pexpression coatrdle, assortie des qualifications appropriées. C'est
le cas notamment de M. Waline® qui, avec certains autres, souligne 1"équivoque
que présente 1'utilisation du terme tutelie déja traditionnellement ulilisé en droit
civil dans un tout avtre sens; les deux tutelles différent essentieliement quant &
Jeur but et quant aux mécanismes qui leur sont propres.

5 Voir la distinction entre le contelle hiérarchique et Ie contréle de tutelie; R. DUSSAULT,
Traité de droit administratif canadien el québéeois, Québe, P.UL., 1974, p. 988-98% et G.
PEPIN et Y. QUBLLETTE, Principes de contentiews administratif, Montréal, Editions Yvon
Blais, 2¢ éd., 1982, p. 35.

& DUSSAULT, op. ciz, note 5, p. 989,

7. Parexemple Je ministre de la Santé etdes Services sociaux exerce fa iutelle sur des détenteuss
de permis qui nie sont pas des éiablissements pubtics: L.R.Q., c. $-4.2, art, 489; I'Office des
services de garde exerce la tutelle sur les services de garde, méme privés; LR.Q, ¢ 3-4.1,
art. 23. .

8. WALIME, op. cit, note 2, n® 699,
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En droit privé, 1a tutelle est organisée dans un but exclusif de protection
des incapables. Or les administrations locales ne sont afftigées d’aucune inca-
pacité juridique; au contraire ce sont des corps publics investis d’une importante
rission & intérét général, La ttelle civile a donc un but d’intérét privé alors que
1a tutelle administrative a un but d’intérét public. D’ autre part, celle-ci ne vise
pas A protéger une administration démunie ou faible mais 4 favoriser la poursuite
de 1"intérét général, A cet égard, il nous faut souligner avec M. Benoit? qu’il est
inexact de concevoir la tutelle en termes de rapport entre administration

 supérieure ‘et administration inférieurs; les administrations décentralisées ne

sont nullement des «rnineures» qui seraient représentées ou agsistées dun tuteur.

Les administrations concernées par le rapport de tutelic sont non pas

- subordonnées I'une par rapport & 1" auire, mais superposées. La tutelle adminis-

trative se distingue ainsi du controle hiérarchique ol 1"on retrouve strictement
{a relation de supérieur & inférieur. Ainsi, le contrble qu’exerce un ministre ou
un sous-ministre sur les fonctionnaires ou les divers services de son ministére
s’exerce constamment sur la totalité des activités de ces derniers, comme le
souligne M. De Laubadere, «il 0’y a pas de zones @ activité pour lesquelles le
supérieur ne peut imposer son point de vue sur le sens des mesures a prendre»10,
Ceci nous améne & énoncer une des régles fondamentales de la tutelle, & savoir
que celle-ci n’existe que lorsqu’elle est expressément prévue par la loi. Alors
que le contrble hiérarchique existe de plein droit, dans le cas de la tutelle,
1’ autonomie juridique de 1’ administration décentralisée est la régle, le controle
I"exception!!, Comrme 'a souligné M. Rivero:

«[...}un texte doit ea poser le principe, désigner I'autorité qui I"exerce au
nom de PEtat, en fixer I'étendue (18galité ou opportunité), les procédés.
En dehors ou au-deld des prescriptions légales, la tutelle s'arréte, of la
liberté reprend son empire; d’oi les formules classiques: ‘pas de tutelle
sans texte, pas de tutelle au-dela des textes’ .»12

C’est dans ce sens que MM. Maspétiol et Laroque considérent que la
tutele constitue un «ensemble de pouveirs limit&s», ¢’est-a-dire «attribués

9, Le droit administratif frangais, Paris, Dalloz, 1968, n 230,

10. Traité dlémentaire de droit administraiif, 8 éd., Paris, L.G.D 1., 1980, n® 137.

11. Voir sur cette guestion notamment les affaires Simard c. Municipalité: du village de
Normandin, {19617 R.L. 535; Trépanier ¢t Duguay c. Ville de Sept-Iles, 11963] R.L. 85;
Pyecraft ¢. Cabana, [1955] R.L. 474; Savard c. Commissaires d'Ecoles de Cup-Santé,
{1898) 13 C.8. 276; Mewell c. Corporation de la Ville de Richmond, (1905) 28 C.8. 406;

" Villg de Roberval ¢. Saguenay Power Co. Ld., [1965] B.R. 1039,

12, RIVERO, Droit administratif, 8 éd., Pasis, Dalloz, 1977, n° 325; VEDEL, Droit adminis-
tratif, 5¢ &d., Patis, P.UF., 1973, p. §42: De LAUBADERE, op. cit, note 10, n° 135, R.P.
BARRE, Les orgenismes québécois de régulaiion des entreprises d'utilité publique,
Wilgon et Lafleur, 1980, p. 462.
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expressément par a loi», alors que le contrble hiérarchique est «incessani et

“s'exerce & office en I’ absence de tout texienid

Ces principes sont également vrais en droit québéeois. Parce que la totelie
est essentiellenent statutaire et comme 1es lois statutaires doivent étre inter-
prétées suivant iintention du législateut, il faut présumer gue o dernier ne limite
| autonomie des administrations décentralisées que dans la mesure ol cela est
nécessaire!4, Cecl signifie que les mesures de contréle de tutelle ne peuvent &tre
élendues au-deld de ce que dit expressément le texte de 1a loi. Par ailleurs, la

_ common law, qui constitue le fond de notee droit publie, ne comporte aucune

régle prévoyant le contrble du gouvernement o de la couronne sur les local
governments.

Ia Cour 4" appel a claireraent consacré ce principe dans un arrét de 1992

«Le législateur a voulu que les ententes intermunicipales relatives alamise
en commun de services soient soumises & P approbation du ministre des
Affaires unicipales (art. 468.1 de la Loi sur les cités et vifles.) De telles
ententes concernant des lieux de détention ou un service de policadoivent
également etre approuvées par le minisere de la Sécurité publique (art. 73
de la Loi de police). Le légistateur veut ainsi empécher que les munici-
palités contreviennent aux politiques gouvernementales oune g’ engagent
dans Uillégatité. L. '

Le pouvoir de contrble du ministre ne peut certes pas stre élendu au-deld
de ce que dit expressément le texte de laloi, selon ja formule classique,
pas de tutelle sans texte, pas de tutelle au-deth des textes»13

Les corporations ouétablissements publics autres que les municipalités
sont exacternent dans la méme gituationts, comme le souligne un avteut, «éten-

.

due et les modalités de contrbles sont déterminées par e statut créant 1’ établis-
sement et sont donc différentes pour chacun»1?.

La régle gue nous VENONs d'énomcer a une double conséquence, D'une
part, I autorité de tuteile qui exerce une forme de contrdie non prévue par lalod,
ou va au-deld de ce qui y est puiorisé, excéde ses pouvoirs et 8'expose par le fait

[

13, MASPETIOL et LAROQUE, op. ¢it., note 4, p. 10.

14. Loi d’interprétation, LR.GQ., ¢ 116, art. 41; Craies on Statute Law, T* 6d., Londres, Sweet
and Maxweil, 1971, p. 66.

15, Ryan c. Denx-Montagnes {Ville}, [1992] R.I.G. 2706, 2709,

16. MARTIN-PANNETIER, Eléments d'analyse corporaive des érablissements publics en
droit frangais gt eft droit anglais, Paris, LG, 1966.

17, Id.,p. 115
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méme A une poursuite par I'autorité contrdlée, comme nous le verrons plus
toinis, ‘

D’autre part, si pour une compétence donnée la loi n'a préva aucune
mesure de tutelle, seul le recours aux tribunaux est possible; ainsi, si I’ Adminis-

tration municipale néglige de remplis certains de ses devoirs, le gouvernement -

pourrait se pourvoir devant les tribunaux par voie de mandamus ou d’injonc-
tionl?, & une municipalité utilisait une subveation pour une autre fin que celle
prévue par la loi et qu’aucun moyen de contrle ne soit spécifiguement édicté
dans la loi, le gouvernement n’aurait également qu’a s’en plaindre devant les
tribunanx, & I’instar de tout autre intéressé.

Paragraphe 2

But et raison d’étre de la tutelle
Par but de la tutelle, il faut entendre 1a finalité voulue par le législateur
lorsqu’il édicte cet appareil de contrdle qu’on appelle la tutelle; ceci nous

am@nera A traiter de 1a justification de la tutelle et de ses dangers.

1.a décentralisation administrative implique I’existence de collectivités

locales autonomes et indépendantes de I’Fitat. Cette indépendance ne saurait

cependant &tre absolue sous peine de voirise créer des Etats dans I’Btat; aussi,
an premier conixble ceniral et inconditionné s’exerce-t-il sur Fexisteace, P’or-
ganisation et le fondement des administrations décentralisées par te législateur
ot le Parlement. Mais ce contrble étant forcment limité pour diverses raisons,
ie 1égislateur déldgue pour ainsi dire au gouvernement certains pouvelrs de
conirfle0, ' - '

Ce contrdle des administrations décentratisées est nécessaire 2 la fois dans
Pintérét de I'Btat lui-méme qui doit sauvegarder son unité politique et veiller au
respect des lots, dans {'intérét des administrations décentralisées elles-mémes
qui seraient les premitres victimes d’une mauvaise gestion de leurs agents et
dans Pintérét des administrés qui peuvent avoir besoin d”une protection efficace

et rapide contre ! autorité décentralisée elie-méme?!,

L’intérét général constituant la finalité de la tutelle regroupe lintérét de
la collectivité décentralisée ou locale et I'intérét de la coliectivité nationale. Dans

18. Corporation de Commerce des Mille-fies c. Sociétd des Aleools du Québec, {1994} R.LQ.
. 1354 (C.3.): «Le ministre de P'Tndustrie n’a agcun pouvoir surla 8.A.Q...» (p. 1371).

19. Procureur géndrel du Québec o. Corporation du Village de Princeville, {1942] C.5. 8L

20.  Ryan ¢ Deux-Montagnes {Ville), [1992) RJ.Q. 2706, Z108 {C.A.}.

21, RIVERO, op, cit, note 12, n® 313; voir aussi, PEPIN-OUELLETTE, op. ¢it, note 5, p. 35,
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Je premier cas, la collectivité locale est protégée conire ses propres adminis-
trateurs qui pourraient manquer de compétence ou d'impartialité; dans le second,
la tutelle fait office de contrepoids de la spécialisation des administrations
décentralisées, assurant ainsi & I'Etat la supervision générale des affaires qui le
concernent??,

L'élaboration d’un systéme cohérent de contrdle des administrations
décentralisées assure aux administrés que les impératifs fondamentaux du
Service public seront poursuivis malgré les déficiences des autorités inférieures.
Cela s’impose avec d'autant plus de force quaujourd’hui on pe peut plus
concevoir I” Administration publique sans une planification qui embrasse tous
les secteurs de I"activité des pouvoirs publics, sinon tous les secteurs de la vie
gconomigue et sociale. Or, la planification nécessite une direction unique qui
coordonne tout ce qui se fait dans le champ du Service public.

Une tutelle administrative mal organisée risque & aboutir 4 une bureau-
cratisation de 1’administration des coflectivités locales qui sont censées Etre Ies
premieres cellules de la démocratie. En multipliant les contrbles de tuteile, on
en arrive i transférer & des fonctionnaires non responsables au sens politique du
terme, une large part des responsabilités des élus locaux, de telle sorte que ces
derniers doivent rendre compte d'une gestion & laguelle ils n’ont participé que
comme agents d’exécation??. D’ autre part, dans la mesure ol 1a tutelle implique
des contrdles d’opportunité, les administrateurs locaux risquent de perdre tout
esprit d'initiative®, A une administration locale'démocratique et responsable se
sera ajors substituée «la république des fonctionnaires»...

La multiplication incohérente des contrSles est d’autant plus dangereuse
qu'elle tend a détruire 1'un des principes fondamentaux de notre systéme
administratif, soit ' autonomie juridigue des administrations décentralisées. On
peut sans hésitation soutenir, avec Maspétiol et Larogue que de:

«...] Pensembie de la 1égislation et de la jurisprudence, i ressort gue la
décentralisation implique I autonomie des personnes morales. Cela signi-
fie qu’amoins de régles expresses en sens contraire, les personnes morates

22, MM. Maspétio] et Larogue considérent pour leur pait que I'intérét général de I'Bitat est la
finalité essenticile de la tutelle alors que la protection des administrés ot celle de la personne
morale décentralisée ne seralent qu’accessoires; op. cit, nofe 4, p. 25,

23. A propos de nombreuses lois récentes, il fandrait se poser cette question; veir aussi,
concernant le débordement des interventions gouvernementales dans le champ traditionnel
des instances locales: R. BOLDUC, «Incidences du réle accru de I'Etat sur fa démocratie
Tocalex, (1980) 23 Admin. Pub, Can. 50-75. .

24, Sur ces questions, voir G. LESCUYER, Le contrdle de I'Erar sur les entreprises natlo-
aalisées, Paris, L.G.ID.1., 1962, p. 55.
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décentralisées sont libres d’agir 3 leur guise,'décentralisation vent dire
liberté, »23 : <, '

Ce principe a diverses conséquences. Ainsi I’ initiative appartient toujours
i la personne morale décentralisée; ce n'est que dans le cas ol la foi Jui fait un
devoir d'agir et qu’elle refuse ou néglige de s'y conformer que 1’autorité de
tutelle sera expressément habilitée &-intervenir. Le simple fait d’avoir obtenu
I’approbation préalable-de I'autorité de tutelle n’a pas lui-méme fait I'effet
d’obliger la corporation décentralisée d’exécuter cet acte, sauf bien entendu 87
s’agit d’un devoir imposé par la loi. Nous verrons aussi en deuxidme partie de
cette &tude, que méme approuvés par autorité de tutelle, les actes d'une
corporation décentralisée lui demedrent propres et elie doit en répondre tant sur
fe plan de Ia 1égalité que sur le plan de la responsabilité civile.

 Pour théoriques qu’elles soient, les considérations qui précident sont
d’une importance capitale sous peine de voir sombrer dans I'inefficaciié et
1’incohérence tout le systéme administratif, car I’autonomie locale a sa raison
d’tre et les contrBles sont nécessaires, mais tout cet appareil doit &tre parfaite-
ment mis au point. A cette fin, il faut bien connatre I"objet visé par les différents
contrbles que I'on instaure. '

Sous-section EI

L’objet des contrdles
. . 1

Tout contrdle est nécessairement confrontation st recherche de conformité
3 une norme. Pour préciser la notion de contrdle, il faut déterminer un systéme
de références c’est-d-dire les éléments sur lesquels il peut porter. ‘ ‘

«Le contrdle du ministre peut donc porter sur la régularité ou a légalité
de I’entente mais aussi sur son opportunité eu égard aux exigences de .
intérét général».26

Le contrdle peut tout d’abord porter sur la régularité ou la légalité d’un
acte ou d'une activits; Pautorité de contrdle awra alors A vérifier si I’autorité
contrdlée se conforme anx normes objectives prévues dans la loi ou les régle-
ments; le contrdle peut anssi porter sur |’ opportunité d’une action A entreprendre,
% savoir sur son utilité, son a-propos, ete. Le contrdle peut enfin porter sur fa
rentabilité ou I’efficacité d’une mesure déja prise ou en voie d’exécution.

25. MASPETIOL et LAROQUE, op. cit, note 4, p. 266 et 5.; aussi, dans BOLDUC, op. cit.,
note 23, «intervention accrue de PEtat donne un coup dur a I'indépendance loeale.n
26, Ryan c. Deux-Montagnes (Ville), précité, note 13, p. 2709,
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Le contrdle de réguiarité présente 'avantage de ne pas restreindre
P’ autonomie des administrations décentralisées. Le contrdleur doit alors vérifier
si cette derniére n'a pas agi illégalement ou refusé ou négligé d’agir comme la
loi le lui commandait. Les procédés habituellement utilisés pour permetire ce
type de contrdle sont le pouvoir d’ approbation préalable, le pouvoir de désaveu,
ou e pouvoir de substitution. Dans le systéme québéeois, seul le pouvoir de
substitution porte exclusiverment sur la régularité, car dans tous les cas ol le
législateur autorise la substitution, il faut que I'autorité sous conirdle ait failli &
Pun de ses devoirs, donc ait agi illégalement par commission ou omission.

Le contrdle de régularité consiste en la confrontation d’un acte ou d’une
abstention avec une norme objective. Ainsi, Ia substitution par voie de déclara-
tion de défaut n’a lieu que si une municipalité a agi imégulitrement au regard
des conditions prévues par la Loi??. Une fois «déclarée en défauts, la munici-
palité en cause doit poser un bon nombre d'actes, faute de quoi aprés avis, la
Commission municipale se substitue purement et simplement?3; il s’agit alors
manifesternent 4’un contrdle de la régularité de I’agir municipal.

Le conirdle de régularité a 'avantage incontestable de prévenir fe
déclenchement du contrfle judiciaire; if peut étre beaucoup plus efficace et
rapide que ce dernier. En outre, il permet, dans le cas du désaveu ou de P'appro-
bation préalable, 3 I'administration conirblée de s’amender immédiatement.

Le contrdle d’ opportunité est celui qui s’exerce sur le pouvoir discrétion-
naire de I’ Administration contrdlée et porte sur I a-propos ou " utilité d'un acte
par rapport aux exigences de 1'intérét général, Dans un contexte de planification
économique et sociale, ce rapport de conformité s’établira avec la politique
gouvernementale. Bn exigeant que I'action de 1’administration locale soit con-
forme 2 la politique gouvernementale, ou du moins non contraire & celle-ci,
I’ autorité de tutelle participe véritablement & I"action administrative locale. Nous
touchons ici I'un des traits caractéristiques de 1" Administration publique mo-
derne, soit la participation. Cependant, celie-ci ne devrait pas tre exclusivement
& sens unigue; il faudrait que non seulement I’ Administration gouvernementale
participe & I’action municipale par la voie de la tutelle mais aussi que 1" adminis-
tration locale soit appelée & participer 3 I’élaboration des politiques gouverne-
mentales qui sont les termes de référence dans le contrble d’opportunité.

27. LR,Q.c.C-35, art. 38 et 5.
28, L.R.Q.c. C-35 arl. 48,
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Se pose enfin le probléme de savoir quelle est I’ autorité la mieux placée
pour exercer le contrble d’opportunité, un ministére du gouvernement. ou un
organisme de surveillance et de contréle telle Ia Commission municipale.

Le troisime objet de la tutelle, souvent hélas méconni, est ce que nous
appellerions le controle &’ efficacité et de rentabilité. Il s’ agirait d’une apprécia-
tion des cofits nécessaires 2 la fise en oeuvre de projets et des résultats obtenus;
il s"agit aussi de Ja surveillance de I'exécution e Paction administrative locale.
Cette forme de contr8le ne se situe pas au niveau des prises de décision mais au
niveau de I'exécution et se manifeste habituellement par un pouvoir d’inspection
prévu dans la loi ou par Pexigence de la production d’un rapport, surtout dans
le cas de projets subventionnés par le gouvernement. -

Certaines mesures de contrdles n’ont pas exclusivement pour objet de
vérifier la rentabilité ou Vefficacité, ils peuvent étre des contréles aprés coup de
régularité; ce sera le cas notamment de 1a vérification des finances municipales
par les vérificateurs autorisés par ia Comumission municipale.

1'idée d’un controle de Ia rentabilité de I'action administrative locale et
surtout des investissements publics locaux nous parait enfin devoir 8ire
soulignée avec insistance. ‘

Sous-section HI

L’organe de contrdle

Au Québec, diverses autorités de niveau gouvernemental ou paragou-
vernemental se partagent la tutelle administrative municipale; ce sont le Conseil
exécutif on lieutenant-gouverneur en conseil ainsi que les ministéres des Af-
faires municipales, de la Santé et des ‘Services sociaux, de I"Education, de
Pindustrie, du Commerce et de la Technologie, de I"Environnement et'de la
Faune: ce sont les organismes de surveillance et de contrSle suivants: scit la
Commission municipale, la Régie des télécommunications, la Régie du gaz
naturel, 1a Commission des transports. On peut facilement distinguer parmi
toutes ces autorités deux groupes distincts, soit ceux qui ont ene tutelle &
vocation générale s’appliquant & tout un niveau d’ administration décenirakisée,
soit les municipalités et les autres qui n’exercent que des contrdles dans des
secteurs particuliers.

Paragraphe 1
 Les organes de tutelle & vocation générale

1] est assez difficile de déterminer avec précision quels critéres ont présicé
au partage des pouvoirs de tutelle enire le Conseil des ministres, le ministére des
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Affaires runicipales et la Comunission municipale. Entre le Conseil des minis-
fres et les autres autorités, il semble que les seuls critdres de répartition soient le
degré d’importance de P activité concernée ou la gravité de I'atteinte & ["autone-
mie locale. Quant au partage entre le ministére des Affaires municipales el la
Commission municipale, il est difficile de trouver des critéres certains 4 la

lecture du texte de loi; le plus souvent il y a manifestement duplication de
controies.

A, Le Conseil exécutif ou le gouvernement

Organe gouvernemental supréme, le Conseil exécutif se voit dévolu par
le Code municipal?® une compétence de contrdle de I'activité réglementaire des

conseils municipaux qu’il régit. Le mécanisme prévu au Code municipal est le
suivant:

«Lorsque le présent code ou une autre loi générale ou spéciale prévoit
qu’un réglement doit recevoir une approbation autre que celie des person-
nes habiles & voter, Ie secrétaire-trésorier expédie, aprés I'approbation du
réglement par les personnes habiles  voter si celle-ci est requise, une copie
certifiée conforme du réglement, avec tout document exigé du desti-
nataire.

1. au ministre dés Affaires municipales, dans le cas ol son approbation

ou celie du gouvernement ou de la Commission municipale du
Québec est requise, ou

2. au ministre, & I’organisme ou 2 la personne dont i’approbation est
requise, dans les antres cas.

Le secrétaire-trésorier doit communigquer au destinataire tout renseigne-
ment qu'il demande au sujet du réglement» 30

Ce pouvoir 4" approbation peut s’exercer de fagon partielle?! et I'autorité
peut méme, sous réserve du respect de certaines conditions, modifier un régle-
ment soumis & son approbation3? ce qui, il va sans dire, lui confere un réle de
législaseur municipal subsidiaire.

20, LR.Q., ¢ C-27.1, art, 486 & 489; le Code municipal sera dorénavant cité C.M.
30. Id., ari. 486.

31, Id., art, 488(1).
32 Id., art, 488(2).
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‘A Pinstar du Code municipal, 1a Loi sur les cités et villes envisage elle
aussi dans certains cas le contrdle de la réglementation municipale par le biais
d’une procédure d’approbation analogue a celle précédemment décrite?3,

Avant 1982, le gouvernement se voyait attribuer par la Lot sur les cités et
villes une compétence de contrdle général lui conférant ainsi une singulitre
antorité: le désaveus*. Selon cette disposition particuliere, un exemplaire de tout
 réglement, adopté par le conseil, devait &tre transmis, sans retard, au ministre
des Affaires municipales. Méme si ce réglement avait été préalablement ap-
prouvé par la Comnmission municipale ou par le ministre des Affaires munici-
pales, I'Exécutif pouvait dang les trois mois de ia réception du réglement par le
ministre des Affaires municipales, le désavouer.

Les Lois sur tes communautés urbaines de Québec, de Montréal et de
POutacuais conferent au Conseil des ministres un remarquable pouvoir de
substitution. Ainsi: ' '

«[...] A défaut par la Communauté d’adopter un réglement ou une résolu-
tion dans le délai imparti par la présente Loi, ce réglement ou cette,
tésolution peuvent étre adoptés par le gouvernement et tient 1a-Commu-
nauté comme si ce réglement ou cette résolution avaient &6 adoptés par
la Communaté,»33 '

ici, Patteinte & I’ autonomie municipale est tellement grande gue le 1égis-
lateur a voulu réserver au Conseil des ministees I'exercice de la tutelle par voie
de substitution.

Le Conseil des ministres agit comme autorité de tutelle en vertu de ia
plupart des Iois régissant les grands réseaux de corporations publiques décen-
tralisées telles que la Loi sur Uinstruction publique, la Lot sur les colléges
d’enseignement général et professionnel, le Code des professions, la Loi sur les
services de santé et les services sociaux, etc.™. ’

Dans tous ces cas, que nous pourrions multiplier, il semble bien que
Pintervention ait pour cause I'importance de I’acte contrlé ou I'impact qu’a le
contrdle sur I’autonomie; ainsi le pouvoir réglementaire étant parmi les plus
importantes attributions conférées par la loi, on congoit que toute limitation ne
soit imposée que par la plus haute autorité.

33. LR.Q.,c¢. C-19, art. 358(1). '

34, 1.0V, art 409 abrogé en 1982 parce que tombé en désuétude.

35, L.R.Q. ¢ C-37.3, art. 227 (Québec); LR.Q., ¢. C-37.2, art, 308 (Montréal); LR.Q., c.
(C-37. 1, art. 241 (Outaouvais). :

36, Voir, supra, chapitre IL
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Les principes qui devraient guider le législateur dans I'attribution des
pouvoirs de contrble ont été bien énoncés par le ministre des Finances du Québec
en décembre 1970 dans son discours lors de la deuxidme lecture du projet de loi
55, devenu ta Loi sur Uadministration financiére?7.

1l résulie de ces principes, que nous faisons ndtres sans hésitation, que
dans de nombreux cas, certains contrbles devraient étre déplacés du Conseil des
ministres atx ministéres concernés par le champ d’activités. Quelques exemples
aous en convaincront. Ainsi, en vertu des articles 800 et 801 du Code municipal,
un conseil municipal doit avoir la permission du Conseil des ministres pour
décréter 1'entrée en vigueur de certains réglements avant la date fixée par la
Loi38, Ainsi, e réglement par lequel une municipalité contribue au moyen d’un
emprunt ou autrement au cofit de Iinstallation de poteaux, fils, conduits et
appareils devant servir & la transmission de électricité requiert I"approbation
du Conseil des ministres®. Enfin, un bon nombre de pouvoeirs de contrfles
prévus par le Code municipal®® ou la Lot sur les cités et villes*! sont d’une
importance teliement secondaire qu’il suffit de les énoncer pour se convaincre
qu’un réaménagement complet de larépartition des pouvoirs de tutelle s’ impase.

A notre avis, la plupart des contrdles prévus par la Loi sur le régime des
eaux devraient étre dévolus an ministre responsable et non au gouvernement;
¢’est le cas de Papprobation des plans et devis et du choix de I'emplacement de
tous canauy, écluses, muss, chaussées, digues ou aufres travaux dont la construc-
tion ou le maintien ont pour effet &' affecter la propriété publique ou la propriété
des tiers ou des droits publics ou privés; ¢’est le cas aussi des approbations de
plans et devis pour la constraction et le maintien des réservoirs pour I'aménage-
ment de 1'eau des lacs, étangs, rivieres et cours d'eau?,

Deux critézes devraient donc présider selon nous au réaménagement des
pouvoirs de tutelie, soit la gravité de P'atteinte 21" autonomie décentralisée d’une
part, cu soit d’autre part, I'importance de ia question par rapport & une politique
gouvernementale prioritaire.

37. L.Q. 1970, ¢ 17 (LR.Q., c . A-6}.

38. C.M., art. 800 e 801; il s'agit de réglements relatifs & 1a prise en charge par la municipalité
de travaux sur certains chemins, ponts, cours d’eau...

3%, LRG.,c L-15 art. .

40, C.M., art. 557(2) (eau et &clairage); 557(4) ar méme effet; art. 627(8} (charge d"un chemin
¢’ une municipalité voisine); Loi sur Iorganisation territoriale municipale, LR.Q.,c. O-9,
art. 16 (changement de nora d’une municipalité).

41, L.V, art. 466(7).

42, L.R.Q.,c R-13,art. Get 61
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B. Le ministre des Affaires municipales et la Commission municipale

Les pouvoirs de tutelle du ministre des Affaires municipales sont con-
sidérables et complexes; il en est de méme de la Commission municipale,
organisme investi de vastes pouvoirs d’enauéte, de réglementation, d’approba-
tion et méme de pouvoirs quasi judiciaires et d’arbitrage.

Nous serions portés & crofre que I'objet des contrfles exercés differe,
suivant qu'il s'agit du ministre ou de la Commission; le premier exergant un
contrdle global alors que le controle de ia Commission ne porterait que sur les
aspects financiers ou juridiques. Cependant, ce n’est pas toujours le cas, bien
qu’nn effort de rationalisation a €té fait depuis quelques années.

Méme s'il faut admettre que 'intervention de la Commission se justifie
principalement pour des raisons &’ ordre financier, 1a Lol ne précise nullement
que celle du ministre ait un autre objectif. De plus, les lois ne distinguent
" pullement s'il s’agit d’un contrble de la régularité ou de I’opportunité des actes
muricipaux, sauf dans de rares exceptions, Enfin, méme la tutelle par voie de
substitution exércée par la Comumission ne porte pas exclusivement sur des actes
financiers: ainsi, une municipalité déclarée en défaut est contrblée & 'égard de

- tous les actes qu’elle doit poser, m&me ceux qui n’ont pas un caractére finan-
ciert3, Un exemple de substitution de ta Commission municipale par rapport au
contrdle financier d’une municipalité s’est produit dans le cadre des jeux-
olympiques de 1976; pour forcer la Ville de Montréal & payer sa part du déficit
olympique, le Parlement québéeois adopta, vers la fin de 1976, la Loi concernant
le déficit olympigue de-la Ville de Montréal et modifiant la Charte de la Ville
de Montréal®: cette Loi permet 2 la Commission municipale de négocier et
contracter un emprunt pour et au nom de la Ville4s,

Dans les lois des communautés urbaines, la répartition des contréles entre
les diverses autorités est cependant mieux ordonnée; aussi nous dispenserons-
nous d’en faire ’analyse détaillée.

Paragraphe 2
Les organes de tutelle & vocation sectorielle

Un certain nombre 4’ autorités administratives exercent la tutelle adminis-
trative sur les Administrations municipales dans des secteurs particuliers.

43. LR.Q. c. C-35, art. 48, )

44 Loi concernant le déficit olympigue de la Ville de Montréal et modifiant la Charte de la
Ville de Montréal, L.Q. 1976, . 52 (sanctioanée le 23 décembre 1976).

45, Lrart. 3 de L.Q. 1976, ¢. 52 se lit: « Pour et au nom de la Ville, fa Commmission décréte pat
réglement, négocie et contracte I'emprunt préve & Uart. 2.2
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A, Le ministre de la Sanié et des Services sociqux

Depuis le remplacement de la Loi de I'hygiéne publigue par ia Loi sur la
protection de la santé publique, le minisire n’a plus beaucoup de pouvoirs de
tutelle4s, 11 conserve cependant ses pouvoirs de donner des permis aux munici-
palités qui veulent opérer un service de pompes funébres ou un service d’ambu-
lance ou autred?, Il a aussi le pouvoir de surveiller les usines de flucration des
eaux de consommation®s. Tl peut méme poser certains gestes lorsque le gou-
vernement décréte que la santé publique est en danger®.

B. - Le ministre des Transports

Le ministre des Transports exerce la tutelle dans le domaine de la voirie30.
La loi actuelle favorise cependant davantage la conclusion d’ententes entre les
municipalités et le ministre. Ce dernier exerce aussi un droit de regard en matidre
de transport des personnessl,

C.  Le ministre de I'Education

Le ministre de I'Bducation exerce la tutelle sur plusieurs réseaux des
corporations publiques décentralisées, soit les commissions scolaires, les
colleges d’ensaignement général et professionnel.

D.  Le ministre de U Environnement ¢t de la Faune

Le ministre exerce divers contrdles de tutelle dans fes domaines spécifiés

 par la Loi sur la oualité de Penvironnement5? et dans les lois organiques des
p :

copununautés urbaines de Québec?, de Montréal®4 et de 1’ Outacuais’. Le Code
municipal prévoit aussi certains controles identiques™¢. Nous ne saurions mini-
miser 'importance des pouvoirs et contrbles exercés par le ministre en vertu de
la Loi sur la qualité de ’environnement car celle-ci porte sur I’épuration et

45. LR.Q. c P-35.

47, Id., art. 31-33,

48, Jd., art. 25-30.

49, Id., art. 17, 18 {interdire I’ acces ou la sortie d'une municipalité, fermeture &' établissement,
ete.).

50. LR.Q.,c V.9 L.CV., art. 415(13); art, 466{6).

51, L.CV., art. 407 4 467.14. ‘

52, LR.Q.c. Q-2: Lot surle ministére de I'Environnement et de la Faune, LR.Q,, c. M-15.2.1.

53, L.R.Q. c C-373 art, 126-137.

54, L.R.Q, ¢ C-37.2, art. 139-151

55. L.R.Q.,c C37.1 art. 113-127.

56. C.M., art. 549,
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l’appfovisibnnem'em de P’eau, sur V'assainissement de I’air, sur la gestion des.

. déchets, sur 1a salubrité des immeubles et lieux publics, sur le bruit, etc.57,
E. D’autres autorités exercant la tutelle

‘Nombreuses sont les autorités, qu’il s’agisse de ministres ou d’agences
gouvernementales, qui exercent des controles sur les administrations décentrali-
sées de facon régulitre ou occasionnelle; nous en donnerons icl quelques
exemples A titre d’illustration. -

L’ Office des professions agit & certains égards comme autorité de tutelle
par rapport aux ordres professionnels tégis par le Code des professions’®.

La Comrmission des transports, la Régie du gaz naturel ainsi que la Régie
des télécommunications exercent aussi certains contrdles sur les municipalités
qui gérent des services entrant dans le champ de compétence de ces organismes.
de contrdles. ' : ‘

e ministre de la Séeurité publique, celui de I’ Agriculturef exercent enfin
3 ' occasion certains contrdles de tutelle a I’égard des municipalités.

Le Conseil du trésor agit aussi comme autorité de tutelle 2 I'égard
notamment de certaines sociétés d'Etatét, Enfin 2 Pégard de ces sociétés d’Etat,
divers ministres tels Je ministre des Finances, le ministre des Ressources
natureiles, le ministre de " Agriculture ont aussi des pouvoirs de tutetles2,

1 parait nécessaire, au moins dans 1"état actuel de 1'évelution de notre
systeme administratif, que bon nombre d’activités décentralisées soient con-
tr6lées par diverses autorités de tatelle: tels travaux d’aménagement auront des
implications dans le domaine de Phygiene publique, affecteront entre autres les
finances publiques, la politique industrielle de 'Btat, 1a politique de I’aménage-
ment des ressources. Si alors divers ministéres et agences gouvernementales
dojvent avoir leur mot i dire ou intervenir comme auterité de tutelle, it faut

nécessairement concevoir des mécanismes extrémerent sotples et rapides de .

transfert et d'étude de dossiers.

57. LR.Q, ¢ Q-2 art 31, 3Zets.

3%, L.R.Q. c. C-26; voir, supra, notre chapitre II.

0. LR.O.c T-12; LRQ, ¢ R:8.02; LR.Q, c. R-8.0%; L.Q. 1969, c. 83, 84, 85: L.CV,,

art, 415(18), 447. ‘ .

§0.. L.C.V. art, 466(6); LR.Q..¢. P13, art. 73,

61. Voir, supra, notre chapitte IV, . .

62. Cette tutelle peut sexercer par "émission de directives notamment; voir, supra, notre
- chapitre IV. - ' ‘
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Section 1

Les procédés de tutelle

La tutelle administrative n’est pas une institution aux contours précis,
issue d’une conception a priori du 1égislateur. Les procédés et mécanismes de
I tutelle sont le produit d’une évoluiion historique lente et souvent mal ordon-
née; au surplus, les procédés pouront varier suivant les personnes morales
décentralisées auxquelles ils s’ appliguent,

La tutelle peut porter aussi bien sur les agents que sur les actes des corps
décentralisés. I vy a cependant une différence importante suivant les catégories
de personnes décentralisées; ainsi la tutelle est quasi inexistante chez nous &
Iégard des représentants ou agents des administrations terri toriales alors qu’elle
j est trds poussée dans le cas des autres corporations publiquess?,

Tl rexiste pas d'éude systématique des procédés de tutelle. Aussi
devrons-nous faire 'inventaire et 1'analyse de la fagon suivant laquelle le
1égislateur §’exprime pour instituer ces contrdles. Il faut cependant exclure au
point de départ deux formes de controles gque peut exercer le gouvernement, au
nom et comme prolongement de la iégislature, par V'exercice, d'une part, du
pouvoir régiementaire, et d’autre part par I"octroi de subventions. Ce sont 14
indiscutablement des formes d’assujettissement des autorités décentralisdes,
mais qui n’entrent pas dans 1'éventail communément admis des procédés de
tteile.

|

Les procédés de tutelle que nous avons inventoriés dans notre Iégislation
seraient fes suivants: I’ autorisation et I’approbation, le pouvoir d'instruction, le
pouvoir d’annulation ou de désaveu, le pouvoir de réformation ou de modifica-
tion, le pouvoir de suspension, le pouvoir de substitution, |"appel 4 une auforité
de tuteile, le droit d'intenter des poursuites judiciaires, le dépbt de documents
‘et I'obligation de faire rapport, le pouvoir d’enquéte, d'inspection et de vérifi-
cation et finalement la concertation. '

Sous-section I

Les pouvoirs d’approbation et d'autorisation

j Parmi les pouvoirs dont disposent les autorités de tutelle, les pouvoirs
d’autorisation ou d’approbation sont certes les plus connus et utilisés. Dans le
b contexte de décentralisation ot ils se situent, ces pouvoirs respectent le principe
g de I'autonomie des corporations décentralisées en permettant & I autorité con-

63. Les principaux procédés sont le pouveir de nomination, de destitution, celui de fizer les
traiternests ou autres conditions de travail.
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trélée de prendre les initiatives que la loi lui réserve, tout en permettant &
V'autorité de tutelle d’intervenir au bon moment afin d’erap&cher que 1’ autorité
contrdlée contrevienne aux politiques gouvernementales ou ne s’engage dans
Iillégalité.

L’on retrouve ces procédés i propos d’un grand nombre d’actes. Cepen-
dant, c’est dans le domaine des engagements financiers que le 1égislatenr en a
fait usage de la facon la plus systématique. Leur fréquente utilisation ne les
empéche pas néanmoins de baigner dans une certaine confusion dont témoigne
Panalyse de la jurisprudence. :

Souns-section I

Distinction entre 'approbation et I’autorisation

Tl faut constater Putilisation par le législateur de deux termes différents,
soif «Pautorisation» ef «’approbations. Cela signifie-t-il que ces deux termnes
ont des connotations juridiques différentes? Vraisemblablement oui, le Iégis-
lateur ne parlant pas pour ne rien dire. Dans 1'usage courant, I’on entend par le
terme «approbation»: «le fait d’approuver; accord que I’on donne, droit d’auto-
riser par un acte, un témoignage authentique»®4. Pour le terme «autoriser» le
Robert donne la signification suivante: «revétir d’une autorité», «donner de
P autorité», «accorder & quelqu’un, un droit, une permission»5. L’ autorisation
est définie comme «1'action d’ autoriser, droit accordé par celui qui autorise».

1.’idée & approbation fait davantage référence a fa ratification de 1'acte

- d’un organisme décentralisé par une autorité gouvernementale ou paragou-
vernementale. Cela signifie, selon nous, que lorsque le législateur a utilisé le
terme «approuvé» ou «approbation» il n’a réservé a I’ autorité de tutelle que le
pouvoir ¢’ homologuer, de ratifier 1’acte de " organisme décentralisé. C’est dans
1a formulation du texte 1égislatif que se déctle cetle intention: ainsi, dans la Lol
sur le régime des equxS trouve-t-on ] expression «approuvé par le gouverne-
ment»: dans la Loi sur la qualité de I’environnement, «requiert I’ approbation»®7.
Par contre, lorsque le Isgislateur a utilisé le mot «auiorisé», cela implique

que I'organisme ne peut utiliser ou exercer sa fonction que sur la permission
accordée par 1’ autorité contrdlante. En fait, cette permission constitue ni plus ni
moins qu’une condition intrinséque de la capacité pour 1’autorité contrdlée de
poser un acte. Il va sans dire que pareille situation a un impact considérable sur
la validité de I’acte dans Péventualité d'un défaut d’autorisation; nous revien-

64. Le Petit Robert, 1978, p. 89-50.
65. Id, p. 136. ’

66. LR.Q.,c R-13.

67, LR.Q.c Q-2 art 43,
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drons uliérienrement sur cette question®®, Pour renforcer cette interprétation,
plusieurs lois contiennent des mentions édigées en forme négative ot I'on
stipule que ... ne peut, sans I'autorisation du gouvernement...». Cela ne laisse
aucun doute, selon nous, sur la nécessité de la permission délivrée par I autorité
contrdlante, pour que I'autorité sujette au contrdle puisse utiliser son pouvoir.
Nous nous permettons également de signaler que I'émploi de I'expression
«approbation préalable» ou «préalablement approuvés doit &tre considéré
comme équivalant & celui du terme «autorisation», I épithéte «préalables prétant
anx termes <approbation»ou «approuvésun caractere d’antériorité. La Lol sur
le régime des eaux nous fournit queiques exemples illustrant bien cette formu-
lation particuligre: «approuvé au préalable»?, «préalablement approuvé»7’, «au
préalable autorisé»71. Dans ce dernier cas P utilisation du qualificatif «préatable»
est de toute évidence superflue; il 5”agit d’un pléonasme. De méme, dans la Lot
sur la qualité de 'environnement, on retrouve les expressions «autorisé par»72,
«avec |’ autorisation de»?3; méme chose dans la Loi sur la Commission munici-
pale™, :

Dans certaines lois, le terine «approbation» est le plus souvent utilisé. 1l
n’est pas sans intérét de remarquer que la Lot sur les cités et villes et le Code
municipal prévoient la possibilité de troquer «|’approbation» dans les cas ol elle
ast nécessitée, par «l’ autorisation»’3.

Nul n’est besoin de dire que ces dispositions particulitres ne sauraient
justifier I assimilation des deux procédsés; en effet, cela serait leur préter un sens
gu'elles n'ont pas. Dans notre optique, «’antorisation» s’impose & I'esprit
comme une condition intrinséque de la validité de P'acte contrdlé et de ce fait
indissociable des autres conditions de validité, alors que «F'approbation» se
présente comme une condition extrinseque 2 la validité de I acte contrdlé ce qui
en permet la dissociation d’avec les autres conditions requises par la loi pour la
validité d’un acte. L' hypothese du «défaut &’ approbation» oudu «défaut d’auto-
risations fait ressortir de facon non équivoque I'intérét de cette distinction.

Envisageons dans un premier temps le cas du «défaut d’approbation». Si
I’ on admet en I’ occurrence la these 4 ’effet que I acte non approuvé est entaché
d’une nuliit relative qui I’affecte de fagon & le priver de sa force exécutoire,
compte tenu du caractére de postéricriié et de dissociabilité qu’emporte cette

68, Voir, Lo régime juridique de la tatelie administrative, infra, la section fH.
69, LR.Q,c R-13, art. 2.2, C.M,, art. Sb) et 398a) maintenant abrogés.

70, fd., art. 33,

71, Jd. art. 32; C.M., art. 9 «avec autorisation préalables.

72, LR.Q.c. Q-2 art. 33,

73, id., art. 32, 41 et 43(D(2).

74. L.R.Q., ¢ C-35, art. 85,

75. L.G.V., art. 356; CM., art. 489,
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notion, il est possible de pallier aprés coup ce défaut. Cependant, il n’est pas dit
que le Iégisiateur ne pourrait pas imposer une Hmite de temps pour effectuer
P"approbation’s, Cela rendrait caduque une approbation aprés coup donnée a
I’extérieur du délai prescrit, de 1a méme manigre qu’on ne pourrait pas songer
3 faire approuver I’acte alors qu’on en conteste la validité devant les tribunaux??.

[’ éventualité d'un défaut d’autorisation ;port‘e en elle-méme des con-
séquences qui, de notre avis, comportent pour I'acte des effets nettement
drastiques. La nullité qui I'affecte est absolue, c’est-a-dire qu’il est nul ab initio.
'Par conséquent, non seulement n’est-il pas en vigueur, mais il n’a strictement
aucune existence, ce qui débouche corollairement sur I'impossibilité de pallier
une carence d’uné chose qui n’existe pas. Ce n’est pas tant le caractére d’anté-
riorité qu’ emporte cette notion «d’autorisation» que le caractére de dissociabilité
" qui justifie de telles conclusions. D’ailleurs, pour s’en convaincre on peut
avantageusement recoutir 2 I'intention du 1égislateur qui, dans une disposition
particulidre, fixe un délai au terme duquel P approbation préalable (autorisation).
devient caduque faute par I'autorité contrdlée d’avoir mis a exécution son
projet’s,

Sous-section FIE

Le pouvoir d’instroction

Le pouvoir d’instruction est en principe le propre du contrdle hiérar-
chique; cependant, le législateur peut 1" utiliser dans le cas de la tutelle. I évoque
Pidée d'incitation, de conseil, de suggestion, d’avertissement d’une part, et
1’idée de directive, d’ordre d’autre part. Les différentes formulations utilisées
par le législateur nous aménent & distinguer deux sortes de pouvoirs d’instruc-
tion, Pun 2 caractére incitatif et I’ autre 2 caractre impératif.

A titre d’exemple d’instruction 2 caractdre incitatif, mentionnons les
dispositions de la Loi sur le ministére des Affaires municipales™ suivant laquelle
le ministre «peut donner & un conseil municipal des avis ou ui faire des
recommandations sur un aspect de Padministration de la municipalité»5C,

76. Ce cas Stait préva pas 'act. 8 du Code de la route, S.R.Q. 1964, ¢. 231 qui fut subséguemn-
ment abrogé par U'art. 84, L.GQ. 1972, ¢. 55. o ‘ ’

77. Nous verrons cependant plus loin que la Cour supréme a admis la possibilité d’une
approbation tardive et cela méme aprés I'introduction de l'instance: Fortin c. Longchamp,
[1942] R.C.S. 240. Voir aussi sur la possibilité & assimiler I’approbation 4 une condition
suspensive, R. GRENIER, «Contrdle administratif da pouvoir contractuel de P'adminis-
tration municipales, {1981-82) 84 R. du M. 247 3 277.

98, Lot sur le régime des eaux, L.R.Q., c. R-13, art. 57(2).

79. LR.Q. ¢ M-22.1.

80, Jd., art. 12, voir aussi ies avis du ministre sous la Loi sur 'aménagement et Vurbanisme,
LR.Q. c. A-19.1, art. 16,
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Le pouvoir d’instruction peut par ailleurs revétir un caractére impératif;
1" qutorité de tutelle est alors habilitée a donner des directives obligatoires ou des
ordres qui 5’ imposent de droit. Cest le cas des directives gue le inistre peut
donner au copsell municipal qui fait I'objet d’une enquéte de la Commission
municipaledl, Le pouvoir d’instruction peut avgsi &tre mixte, tantdt impératif,
tantdt incitatif comme <'est le cas des nombreux «avis» que la Comimission
municipale est appelée & donner®2. Ce pouvoir d'instruction peut &tre conféré a
titre principal ou comme accessoire du pouvoir d’approbation préalable, du
pouvoir de substitution ou de tout autre procédé de tutelle. Tlest difficile d’établir
une différence a priori entre ces deux derniers types. Si ce pouvoir est conféré
3 titre principal, il faut nécessairement un texie expres, sinon ces directives ne
saurajent avoir un caractére obligatoire, i’autonomie des corps décentralisés
étant la regle. Si par contre, le pouvoir &'instruction accompagne le pouvoir
4’ approbation préalable, ¢’esten 2nalysant la portée de ce dernier pouvelT gu’on
pourra déterminer jusqu’o peut aller P autorité de tutelle dans la fixation des
conditions de I'approbation et dans quelle mesure elle peut obliger I’autorité
contrdlée 2 se plier & ces conditions; les mémes régles vaudront dans e cas du,
pouvoir de substitution.

A titre d°illustration du pouvoir d’instruction & titre principal, mention-
aons ce pouvoir du ministre de P Environnement et de la Faune: «aprés enquéte,
obliger, dans la mesure ol it le juge nécessaire, touts personne # constryire,
agrandir ou rénover un systame d’aqueduc, d’égout, de traitement ou de
prétraitement des eaux ou % Je raccorder & un réseau municipal»®3, Le pouvoir
A" émetire des directives existe en faveur du gouvernement & Pégard de certains
tribunaux administratifs fédéraux tels vOffice nationa! des transports et le
Conseil de 12 radio et de la télédiffusion du Canada et en faveur de divers
ministres A 'égard de bon nombre de sociétés d'Ftat au niveau fédéral et
québécoised.

Le pouvoir d'instruction est souvent conféré expressément COMINE aCCES-
soire du pouveir d’autorisation préalable ou de substitution. Aldnsi dans la Loi

" sur le régime des eaux, it est stipulé par exemple que:

«Dans les rividres fréquentées par le saumon, il ne peut étre faif aucune
des cpérations prévues par la présente section que si elles sont, au
préalable, autorisées par le gouvernement qui détermine comment doivent
gire fajts les travaux et les conditions auxquelles ils psuvent étre faitg.»83

g5 Id., art. 14

82, L.R.Q.c A-19.1, art. 38, i0d et s, 218,
83, L.R.Q.c Q-2 art 37

84, Voir, supra, chapitres Il et IV.

85, L.R.Q.,c R-13,art. 33(3).

T D e T A
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Dans de nombreuses autres hypotheses, le pouvoir & instruction sera

‘couplé avec le pouvoir de substitution. Ainsi dans la Loi sur la qualité de

V' environnementss, la Lot sur la Commission municipale®’, entre autres, il est
généralement stipulé que Pautorité de tutelle doit donner un ordre ou un avis
équivalant 2 une mise en demeure auguel la municipalité défaillante ou récalei-
trante doit se conformer faute de quot I’ autosité de contrdle se substituera a elle.

Les formules les plus fréquemment utilisées par le Iégistatenr sont les
suivantes; «un avis ... enjoignant 2 cetie corporation d’ avoir a exécuters;
«preserire ce qui doit étre fait»; «le ministre ordonne»; «conformément an mode
indiqué par le ministrex; «le ministre peut donner on avis», «la régie peut en
imposer»88, «tout acte que Jui commande»3?, «la commission peut décréter»%0.

1i ne semble pas y avoir de formule consactée et toutes indiquent assez
clairement 1" intention du 1égislateur. :

Le pouvoir ' instruction 2 caractére impératif étant une atieinte & 1’ autono-
mie des corps décentralisés, il ne devrait évidemment &tre conféré que s’il est -
vraiment nécessaire®l. Lorsqu'il est accouplé avec le pouvoir d’autorisation
préalable, il corporte I’ avantage d’indiquer & quelles conditions précises devra
se conformer 1 autorité décentralisée pour obtenir selle ou telle autorisation.

Sous-section IV

Le pouvoir d’annulation ou de désaven

Parmi les pouvoirs conférés a I’ autorité de tutelle, 'un des plus drastiques
est le désaveu. En effet, un tel pouvoir permet 3 1’ autorité de tutelle d’annuler
un acte déia entré en vigueur, Notre droit contient peu de ces dispositions mals
leur généralité en fait une arme redoutable. ‘

La Loi sur les cités et villes nous offrait avant 1982 un exemple de ce
pouvoir de désaveu torsqu’elle stipulait que: .

«[...] un exemplaire de tout reglement adopté par Te conseil doit éire
transmis, sans retard, au ministre des Affaires municipales. Le lieutenant-
gouverneur e conseil peut dans les trois mois suivant la réception de cet
exemplaire par le ministre, désavouer le réglement, en entier ouen partis,

JSU———

86, L.R.Q., ¢ Q-2 art. 59(2).

g7. LR.Q.,c C35art 42c)d)g).

g2, LR.OQ.c R-8 art. 20a).

89, L.R.Q.c. G35, att 49.

90. L.R.Q. ¢. C-35, arti 54. -

o1, Lanouvells Loi sur lu voirie (L.R.Q., e V-9) utilise plutdt la technique de Uentente,
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& moins qu'il ne 1'ait antérieurement approuvé ou que le ministre ne | ait
antérieurement approuvé. Avis de désaveu est publié dans la Gazeite
officielie du Québec et du jour de cette publication, le réglement est nul
et de nul effet.»??

Cet article contenait tous les éléments du pouvoir de désaveu. 1l comportait
méme une restriction intéressante et fort logique, & savoir que le désaveu n’est
plus possible si I'acte en question avait été préalablement approuvé par le
gouvernement ou le ministre. Ceci vient confirmer la r2gle énoncée plus haut,
3 Peffet qu'une fois I'approbation donnée, elle est définitive sauf disposition
expresse au contraire,

1] semble essentiel que des conditions suffisamment objectives président
a P'exercice du pouvoir de désaveu ou qu’un déiai soit fixé afin que ce pouvoir
ne constitue pas une épée de Damocles permanente sur la téte des adminis-
trations décentralisées. Dans le cas de désaveu des reglements des communautés
urbaines, un délai de trente jours est prévu pour Vexercice de ce pouvoir. Dans
le cas de désaveu par le ministre des Affaires municipales des réglements de
contrble intérimaire sous la Loi sur [’aménagement et l'urbanisme, I'ordonnance
ministérielle doit &tre publiée dans la Gazerre officielle et wansmise avec les
«rnotifs & son soutien» 2 la municipalité?...

Le pouvoir de désaven ou d’annulation appartient aussi a diverses auto-
rités qui peuvent annuler notamment certains contrats lorsque les conditions en
sont abustves. La Commission municipale a notamment, torsqu’elle releve une
municipalité du défaut, le pouvoir de «se réserver le pouvoir de désaveu de toute

" décision du conseil de cette municipalité; dans ce cas ie désaveu ne peut Btre
exercé que dans un délai de trente jours»9+.

1t ne faut pas confondre le désaven ou I’annulation avec d’ autres procédés
de tutelle tel le refus d’approbation préalable ou la substitution. Le désaven ast
un pouvoir négatif et qui ne porte que sur des actes déja entrés en vigueur,

Souns-section V
Le pouvoir de réformation ou de modification
Le pouvoir de réformation ou de modification est un pouvoir de contrdle

qui §'inscrit principalement dans la logique du pouvoir hiérarchique. C'est ie
pouvoir qui autorise une autorité supérienre a modifier un acte de ses subalternes.

92, L.C.V., art. 409, abrogé.
53. LR.Q.,c A-19.1, art. 71,
g4. L.R.Q.c. C-35, art. 537,
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Vu sous Pangle de 1a décentralisation administrative, le pouvoir de réformation
permet la modification d’un acte d’une administration inférieure. Ce pouvoir
peut s’exercer de fagon autopome mais if est le plus souvent jumelé avec
I approbation. ' '

Nous allons, dans un premier temps, aborder le pouvoir de réformation
d'un acte déja entré en vigueur et dans un deuxieme temps, nOUS VEIrons le cas
d’un acte qui est soumis pour approbation, la réformation s’exergant i ce niveau.

§i aucun texte ne mentionne qu’un, pouvoir de réformation puisse étre
exercé sur un acte de Pautorité contrdiée déja entré en vigueur, l'autorité de
tutelle ne peut modifier un tel acte.

Ce pouvoir de modification doit donc éire expressément prévu et étre
exercé soit & 1'initiative de I’autorité de tutelle, soit & la demande de ’autorité
contedlée, soit & la requéte de tout intéressé?,

La réformation peut aussi s'exercer sur un acte qui est soumis pour
approbation 2 I'autorité de tutelle, donc sur un acte qui n’est pas encore entré en
vigueur, C’est le cas de Particle 61 de la Lo sur le régime des equx® qui stipule
que: : : ' ‘

«[...] le gouvernement peut approuver, purement et simplement, tout plan
et devis qui Jui sont transmis pour approbation, en vert de la présente
section ou les approuver en y apportant les modifications et conditions
qu'il juge opportunes ou utiles ou en refuser ’approbation.»

Il arrivera que 1"autorité de tutelle sera habiliiée a réformer de sa propre
initiative un acte soumis & son pouvoir d*approbation. Ainst la Loi sur la
Commission municipale stipule que:

«[...] les budgets de la municipalité sont sournis & la Commission qui pewt
les approuver, avec ot sans amendement, et aussi longtemps qu’ils ne sont
pas ainst approuvés, ils sont sans effet; pour telle municipalité nuile
dépense ne peut étre faite qui n’est pas ainsi approuvée.»??

85. Lol sur la qualité de Uenvironnement, L.R.Q., c. G-2, art, 34; cet article se lit comme suif;
«h larequéte d" it intéressé, 1a Commission municipale peut annuler ou modifier un contrat
ou reglernent relatif & un aquedue, un égout... sile requérant Stablit que fes conditions en
sont shusivess. '

96. L.R.Q. c. R-13, art. 61.

97. LR.Q,c. C-35, art, 48f).
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L.a Loi peut a I'occasion exiger que le pouvoir de modifier soit précédé
d'un adressé & 'autorité contrdlée la mettant en demeure de faire elle-méme les
modifications désirées; au terme d'an-délai prescrit, I'autorité de tutelle agira d
défaut par 1 autre de s’étre exéoutée’s.

Le pouvoir de réformation est done fréquemment octroyé a I'autorité de
sutelie, tantdt 2 titre principal, mais plus souvent comime auxiliaire ou accessoire
du pouvoir d’approbation préalable®d. 1 peut éure excrcé exclusivemnent a la
requéte de *administration décentralisée ou sur Iinitiative de 1'autorité de
contrdle elle-méme. On pourrait le définir comme étant le pouveoir qu'a une
autorité de tuteile de modifier I'acte d’une administration contr8lée soit sur sa

propre initiative soit la requéte de I'autorité conirdlée.

Sous-section VI

Le pouvoir de SHSpEnsion

Parmi les pouvoirs dont peut disposer 'auntorité de tutelle, le pouvoir de
suspension est certes 1un des moins utilisés. Cela peut §' expliquer du fait que
¢'est un pouvoir & caractére purement négatif.

Théoriquement, c& pouvoir peut s¢ Tencontrer soit seul, soit accompagné
dun autre pouvolr de tutelle. En effet, ce pouvoir peut étre ufilisé comme
I’ accessoire du pouvoir de désaveu ou de substitution.

Le pouvoir de suspension est habituellement prévu concurremment avee
le pouvoir de substitution, les pouvoirs de 1 autorité contrdlée sont suspendus
pendant que 1" autorité de tutelle agit au lieu et place de celle-13. Par exemple, la
Lot sur 'aide juridigue stipule gue la Commission des services juridiques peut
suspendre provisoirement une corporation d’aide juridique et exercer les pou-
voirs de cette dernidrel®0, Par ailleurs, la Loi sur les transports stipule que IE}
Commission des transports peut modifier, suspendre ou révoquer le permis d'un
transporteur'?l. Le pouvoir de suspendre est accordé ici & titre priacipal puisque
1a Commission est libre d'utiliser I'un ou I'autre de ces pouvoirs. Ce pouvoir
pourrait et devrait &tre accordé plus souvent & I’ autorité de tutelle soit pour
permettre une enquéte, soit pour forcer I’ administration contrblée-a modifier sa
facon ¢’ agir. Ainsi I’ on pourrait conceveir que I’ autorité de tatelie soit habilitée
3 ordonner la suspension de (ravaux faits contrairement aux plans et devis
approuvés.

98.  Lof surl'aménagement et U'urbanisme, LR.Q., c. A-19.1, art. 262 29; arl. 149 et s,
99, LR.Q,c. C-35 art 48f) LR.Q., ¢ R-13, art. 9.36, 61.

100. LR.Q,c A-14, at 24528,

101, LR.Q.,c T-12, ot 40,
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Le pouvoir de suspension est un pouvolr essentiellement temporaire de
telle sorte que fa loi devrait prévoir un délai ou les circonstances dans lesquelles
ii devra expirer. Le pouvoir de suspension peut &tre défini comme le pouvoir
qui permet & une autorité de tutelle de suspendre temporairement les effets d'un
~ acte de Pautorité contrdlée ou des opérations entreprises par cette dernidre.

Sous-section VII

Le pouvoir de substitution

Parmi les pouvoirs donnés 2 |’ autorité de tutelle, la substitution est le plus
~ énergique de tous. Ce pouvoir permetal’ autorité de tutelle ¢’ agir au lieu et place
de I’ administration inférieure défaillante. :

Dans le contexte de la décentralisation des pouvoirs, quelle est la place
d’un tel pouvoir parmi I'éventail de pouvoirs qui se présente 2 I’autorité de
tutelle? La corporation municipale ou scolaire décentralisée jouit d"une gamme
assez vaste de pouvoirs délégués. Parmi ces pouvoirs, il en est un certain nombre
qu'elle peut exercer & discrétion, mais par contre |’exercice de certains autres
pouvoirs est obligatoire. C'est dans ces cas qu'un manquement ou un refus d’ agir
peuvent entrainer la substitution par "autorité de tutelie lorsqu’un texte le
prévoit.

La substitution s’exerce ordinairement lorsque I’autorité controlée refuse
ou néglige d’agir. Prenons un exemple récent. L article 7 de la Loi concernant
le déficit olympique de la Ville de Montréal et modifiant la Charte de la Ville
de Montréal prévoit expressément que:

«[...] la Commission est substituée de droit a la Ville ou 2 i'un de ses
fonctionnaires dés gue celle-ci ou I'un de ceux-ci refuse ou néglige de
faire ou d’exécuter quelque acte dont ’accomplissement est nécessaire &
la mise en application des articles 2 3 8 (de ladite Loi}.»102

On ne pourrait &tze plus clair. Ainsi fa Loi sur le régime des eauxi® dans la
section sur le droit de flotter le bois dans ies cours d’eau et.de faire des travaux
a cette fin, stipule «qu’a défaut par la personne d’avoir fourni lesdits plans et
devis dans Ie délai prescrit, le ministre de I"Environnement et de la Faune pett
les faire faire aux dépens de cetie personne».
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Dans la Loi sur les biens ulturels, il st gtipulé que:

«f...] le'ministre peut obtenir de la Cour supérieure une ordonnance pour
faire exécuter les travaux requis pour rendre les biens ou lieux conformes
aux conditions d’une autorigation, pour remetire en &tat les biens ou lieux
ou pour démolir une construction. Les travaux sont & la charge du
propriétaire [...].»104

De 1a méme fagon, dans e Code des professions, il est stipulé que I'Office
des professions «doit notamment adopter par réglement... e code de déontologie
devant régir les membres d’une corporation en défaut d’en adopter un dans le
délai fixé par I'Office»105. L' Office des professions doit agir de cetie fagon dans
plusieurs autres casi%s. La Loi sur lu Commission runicipale comprend égate-
ment plusieurs dispositions habilitant la Commission & se substituer A une
administration décentralisée déclarée en défauti®?.

Dans les exemples gue nous vVenons de mentionner, aucun délai n’est
stipulé. Mais, dans un grand nombre de ¢as, un délai est fixé au terme duquel la
substitution pourra &tre exercee. Alnsi, dans la Loi sur le régime des eaux, le
ministre est habilité a ordonner que des travaux soient faits dans un certain délal;
ot «3 défaut de ce faire dans ce délai, le ministre de I"Environnement et de la
Faune pourra exécuter ces travaux...» 108,

La Loi sur la Commission municipale contient une disposition qui énonce
trés bien ce pouvoir: ‘

«A défaut par cette municipalité d’imposer les taxes, licences [...] dams le
délai fixé par I'avis qui Jui est donné par la Commission, cetie derniére est
substituée 2 la municipalité qui ne peut plus agir, et tous les pouvoirs de
]a municipalité quant & I'imposition et & la perception desdites taxes [...]
appartiennent & la Commission.»109

[ans bon nombre de cas de substitution prévus par la Loi sur la Commis-
sion municipale, cette derniére doit donner un avis & la municipalité en défaut
avant de se substituer a elieli0.

——
104, L.R.Q.c. B-d,ait. 57,

105, L.R.Q.c C-26,art. 12b).

106, L.R.Q.c. C-26, art. 12NN DOPE.
107, LR.Q, c. C-35, st 48jkym), 50, 54.
108, LR.Q.c R-13, ot 81

109, LR.Q.c. C-35,art. 48¢).

110, LR.O. ¢ C-35, ant. 49e)d)g).

K




IX- LES CONTROLES AU SEIN DE L' ADMINISTRATION 633

Les exemples que nous. venons de donner ilfustrent spécialernent les cas
de refus d’agif par 1’ administration décentralisée. La loi prévoit alors habituelle-:
ment qu’un avis ou une mise en demeure doit &tre envoyé a I’ administration
contrdlée, lui ordonnant de §exécuter dans un délai préva, faute de quoi il y
aura Heu & substitution.

Le pouvoir de substitution peut aussi &tre &dicté par Ia loi dans les cas de
négligence ou d’incompétence. Ainsi dans la Loi sur les services de santé et les
services sociaux, il est prévu que le ministre peut, dans certains cas, assumer
1" administration provisoire d'un établissement!1.

La Loi sur les colléges d'enseignement général et professionnel prévoit
que: : :

«le gouvernement peut, aprés la tenue d’une enquéte faite en vertu de

I"article 29, ordonner que les pouvoirs d’un conseil sofent suspendus pour

1a période qu’il détermine et nommer un administrateur qui en exerce les

pouvoirs lorsque: ' '

a) un collége s"adonne 4 des pratiques ou tolére une situation qui sont
incompatibles avec la poursuite de ses fins;

b) un colldge encourt une dépense qui n’est pas prévue au budget
approuvé par le ministre ou quin’a pas &€ spécialement autorisée par
le ministre en vertu de article 23, '

Le gouvernement peut alors destituer toute personne qui fait partie du
conseil.»12 '

La Loi sur Uinstruction publiquet3 prévoit également la nomination par
le gouvernement, aprés enquéte, d’un administrateur pour exercer les fonctions
et pouvoirs d’une commission scolaire, il pourra méme annuler une décision de
cette dernidre. '

Cette enquéte est décrétée dans le cas ol 1’ administration ou le fonction-
nement d’un établissement sont déficients, ol 1a loi et les réglements ne sont pas
respectés.

Le pouvoir de substitution est susceptible de s’ appliquer & toutes sortes
@ activités, soit I'exéoution d’activités matérielles soit méme I'exercice du

111, LR, ¢ §-4.2, art. 490 (pour une période d’au plus 120 jours).
112, LR.Q., ¢ C-29, art. 26, ’
113. LR.Q.c 1133, art. 479,
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pouvoir réglementaize. La substiution du pouvoir réglementaire, si elle est peu
fréquente, revét une importance trés grande et onen frouve des illustrations aussi
bien dans la législation récente que dans les lois plus anciennes. Ainsi, les lois
eur les Communautés urbaines de Québec, de Montréal et de 1"Outacuais,
stipulent que:

«A défaut par la Communauté d’adopter un réglement ou une résolution
dans le délal imparti par la présente Loi, ce réglement ou cetie résolution
peuvent étre adoptés par le gouvernement et lient 1a Comimunauté comine
si ce réglement ou cette résolution avait &8 adopté par la Commu-
pauté.»14

La doctrine, notamment Maspétiol et Laroquel 15, distingue la substitution
dans le pouvoir de décision et a substitution dans Iexécation des décisions, la
substitution s’appliquant a un acte particulier et la substitution s’appliquant a
P ensemble d’un service. Ces distinctions sont intéressantes mais ne comportent
due peu d’intérét juridique dans notre systéme.

Comme I'autorité de tutelle agit au lieu et place de I’autorité décentralisée,
laloi stipule en principe gue c’est aux frais de cette dernidre; elle autorise souvent
expressément le recouvrement par P autorité de tutelle des sommes déboursées
pour la substitution. Ainsi, la Loi sur la qualité de I'environnement stipule que
«lorsque quicongue refuse ou néglige de faire une chese qui vl a été ordonnée
en verty de 1a présente Lo, le ministre peut faire exéouter la chose aux frais du
contrevenant...»116. Lardgle générale serait donc que la substitution est faite aux
frais de I administration contrdlée, et 1'autorité de tutelle peut recouvrer les
dépenses encourues méme par action en justice.

Une autre caractéristique importante est le fait qu’en princips c’est 1'auto-
rité de tutelle qui a le pouvoir d'apprécier I'opportunité ou la nécessité du
déclenchement de la substitution. Il est d'ailleurs trés rare que la loi fasse
intervenir une autre autorité, telle 'autorité judiciaire, avant de permettrd le
décienchernent du processus de tutelle. '

Notons cependant que la déciaration de défaut ou la mise en tutelle
financigre prévue par la Loi sur la Commission municipale estle fait de I’ autorité
judiciaire; ce n’est qu'aprés cette mise en tutelle que pourront étre déclenchés
divers procédés de tutelle telles Iapprobation préalable et la substitution!17.

114, L.R.Q.,c C373,art. 227, ¢ C-37.2, art. 308, ¢. C-37.1, art. 241,
115, MASPETIOL et LARQQUE, op. cit., nots 4, p. 116 4 125,

116, LR.Q. ¢ Q-2 art 113,

117. LR.Q., ¢ C-35 at. 38 ets.
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La derniére question qui doit &tre posée lorsqu’on étudie ce procédé de
controle est celle de savoir si I'autorité de contrle est toujours libre d’ appliguer
la substitution, s'il s’agit d’un pouveir discrétionnaire ou bien si le texte de la
loi ou méme Pesprit de la loi peuvent faire en sorfe de fendre la tutelle
obligatoire. Nous étudierons cette question plus loin alors que nous poserons le
probleme de 1a 1égalité de la substitution. \

La substitution pourrait étre définie comme le pouvoir conféré a une
autorité de tutelle d’agir au lieu et place d’une autorjté décentralisée défaillante
ou négligente et i ses frais, aux conditions prévues par la loi. La substitution
pourrait étre comparée & la subrogation légale du droit ¢ivil, mais «une subro-
gation congue comme mesure de tutellé administrative»118. Eile a pour objet de
protéger I intérét général, ¢’est-a-dire les intéréts communs de I’Ftat et des corps
publics décentralisés contre les représentants de ceux-ci; elle est indispensable
parce qu'elle seule permet de parer 2 la défaillance des autorités décentrali-
séesily,

' La substitution a une importance pratique considérable dans un systéme

administratif en partie décentralisé. Cependant, comme il s’agit d’un procédé

drastique de contrfle dérogeant gravement au principe de ’autonorie des

 administrations décentralisées, il doit &tre non seulement expressément voulu
par le l6gislateur, mais édicté par celui-ci avec beaucoup de prudence et de
circonspection. :

Sous-section VIII

L’appel 3 une autorité de tutelle

Parmi les procédés de tutelle, il en est un qui est assez utilisé parce qu’il
est davantage le propre du contrble hiérarchique, en ce sens que dans ce ¢as on
peut toujours en appeler au supérieur hiérarchique de la décision d’un inférieur.
L’appel 4 une autorité de tutelle doit aussi &tre distingué de I'appel aux tribunaux
judiciaires et quasi judictaires; dans ce cas, il s’agit d’un recours nettement
cafactérisé et qui s’exerce suivant un processus et des principes propices &
}’administration de Ia justice.

L’ appel, comme procédé de contrble, doit étre distingué des autres parce
qu’il implique I'intervention d’un tiers qui attaque une décision de ’adminis-
-tration décentralisée en la portant en appel devant 'autorité de tutelle. Ceci
implique gu’une décision a été prise; il s’agit done d’un contrdle aprés coup. De

118. MASPETIOL et LAROQUE, op. cir, note 4, p. 124
119, Id,p 124
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plus, I initiative du déclenchement de ce procédé de controle n’ appattient i 3
I’ autorité de tutelle ai & 1 autorité controlée.

Les seuls cas d’appel & une autorité administrative que nous CONNAissens
chez nous concernent ce (ue NouUs avons appelé le contrbie politique des
iribunaux administratifs120. Tous les auires cas d’appel ont un caractére quasl
judiciaire!?!.

L’appel, comme dans le cas du pouvoir de modification, est essentielle-
ment.une voie de réformation avec 1a différence cependant que les pouvoirs de
' autorité de contrble n'ont point besoin d'étre spécifiés dans le détail. La notion
méme d’appel implique que la décision dont il y a appel puisse &tre soit
confirmée, soit renversée, soit modifiée. Le 16gislateur prend cependant la peine
de spécifier quelle sera la latitude de I’ autorité de tutelle.

Sous-section IX

Le droit &’intenter des poursuites judiciaires

On considére généralement que le droit ou la faculté pour I’autorité de
tutelle de poursuivie en justice une autorité placée sous son conirble est une
manifestation de Ia tutelle.

Toutefois, ce droit expressément reconnu pax la 1o} dans certains cas n'a
qu’une importance secondaire puisqu’en vertu de Ja common law le gouverne-
ment via le Procureur général peut de fagon générale saisir les fribunaux comme
semble Iadmeittre la jurisprudence actuelle!??,

On trouve dans notre législation bon nombre de situations ol une autorité
de tutelle est expressément‘habilitée a intenter des poursuites de diverses natures
contre une administration décentralisée. Dans certains cas, I’ autorité de tutelle
pourra demander la nullité d’un réglement ou d’une résolution de I’ autorité sous
tutelle. Ainsi la Loi sur linterdiction des subventions municipales stipule que:

«L’action en nuliité d’'un réglement ou d'une résolution adopté par un
conseil municipat contrajrement & ta disposition prohibitive de Particle 1
peut &tre intentée contre la corporation municipale par un contribuable,

120.  Supra, chapitre TIL

121.  [Infra, chapire XVIIL

122,  Voir sur cetie question, De SMITH, Judicial Review of Administrative Action, 4® &d.,
Londzes, Stevens and Sons, 1980, p. 431 ets.



IX- LES CONTROLES AU SEIN DE L’ ADMINISTRATION 637

par toute personne intéressée ou par le ministre des Affaires munici-
pales.»123

Dans la Loi sur la Commission municipale, il est stipulé que:

«La Commission peut, par des procédures en injonction intentées en son
nom, empécher ou arréter I'exéeution de tous projets ou travaux qui n'ont
pas été approuvés par elle Jorsque cetie approbation est requise, avec
dépens contre la municipalité ou fabrique concernée.»124

11 arrive aussi que les lois conferent le pouvoir & Vautorité de tutelle

d’intenter des poursuites en recouvrement de sommes d'argent; ce pouvoir se
rencontre le plus souvent lorsque I autorité de tutelle s’est servie de son pouvoir

de substitution aux frais de la municipalité. Ainsi, dans la Loi sur les dettes et

les emprunts municipaux, il est stipulé que: «la pourstite en recouvrement peut
étre intentée également par tout contribuable ou par le ministre des Affaires
municipales»25. L’ autorité de tutelle dans les cas que nous venons d’examiner
est mentionnée comme ayant un intérét pour poursuivre, Mais dans les cas ol
celle-ci n’est pas expressément mentionnée, peut-on dire qu'elie a quand méme
un intérét & poursuivre? L’autorité de tatelle a-t-elle le pouvoir par exemple,
d'intenter une action en nullité en vertu de I"article 33 du Code de procédure
civile ou tout autre recours contre une administration décentralisée qui agit
illégalement? Dans une décision de 1942, Ia Cour supérieure a reconnu le droit
du mainistre de présenter une requéte en mandamits pour forcer une municipalité
3 faire exéouter des travaux et A faire respecter ses réglements d’hygitne!26, I
s’agissait cependant d'une situation ol le ministre aurait pu se substituer 2
I’ autorité municipale récalcitrante en vertu de la loi, Le tribunal n’a méme pas
soulevé le probléme du pouvoir du ministre d’intenter ce recours; it considére
méme que ce recours est plus avantageux que la substitution. L."autorité de tutelle
semble donc, s°il s’agit d’un ministre, avoir le pouvoir d’intenter de tels recours.
De toute fagon, le Procureur général a ce pouvoir au nom du gouvernement en
vertu de la common law, comme nous I'avons mentionné.

Sous-section X

Le dépbt de documents et I'obligation de faire rapport

Nous avons déja mentionné dans les sections précédentes que les corpo-
rations publiques sont des corporations décentralisées ce qui signifie juridigue-

123, LR.Q.,c T-15 art 2.

124. LR.G.,c. C-35,art. 52.

125, Loi sur les dertes et les emprunts musicipaux, LR.Q., ¢ -7, art. 11,

126.  Procureur général du Québec ¢. Corporation du Village de FPrinceville, {1942] C.5. 81.
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ment qu’elles sont autonomes et non subordonnées aw gouvernement. Or, pour
assurer de bonnes liaisons entre ' Administration gouvernementale et les admi-
nistrations décentralisées, le égislateur a prévu certains contrbles qui different
considérablement des autres' procédés étudiés précédemment. En effet, ces
contrbles s’inscrivent beaucoup plus dans le contrdle de I'efficacité que dans le
contrble de la légalité ou de I'opportunité. Aussi est-on porté A en minimiser
Vimportance bien qu’ils s'inscrivent dans I'éventail des procédés de tutelle.

Ce sont, d'une part, le dépdt de documents qui permet & P Administration
gouvernementale d’étre informée de certaines décisions des corporations publi-
ques au far et 3 mesure de leur adoption et, d’autre part, Iobligation de faire
rapport, annuellement ou sur demande, des activités entreprises.

En effet, ["ancien Code de la route stipulait que:

«[...] tout conseil municipal, passant un réglement sous I'autorité des
articles 76 et 77 de la présente Loi ou relatif & un des sujets qui y sont
indiqués, doit en déposer une copie au ministére (des Transports), &
Québec, dans les trente jours suivant sa passation.»?%7

Un des secteurs du droit muanicipal ol sont multipliées les obligations de
fournir des documents A Uautorité de tutelle est certes celui des emprunts. En
effet, le Code municipal et 1a Loi sur les cités et villes stipulent que Jorsqu’un

réglement d’emprunt a été approuvé par les électeurs, le secrétaire-trégsorier ou
le greffier selon le cas transmet au ministre des Affaires mumclpales les pidces
et documents qu’ énumeérent ces lois!?%

Depuis quelques années, le budget des corporations municipales «doit étre
transmis au ministre des Affaires municipales dans les trente jours de son
adoption par le conseil»129, C'est le cas également des budgets des commissions
scolaires qui doivent &tre transmis au mmlstre de 1'Fducation!30,

«La Commission scolaire doit adopter et transmetire au ministe, avant Ia
date et dans la forme qu’il détermine, son budget de fonctionnement,
d*investissement et de service de Ja dette pour I'année scolaire suivante.»

1’ obligation de faire rapport a plusieurs points de similitude avee I obli-
gation du dépdt de documents. La finalité de ces deux obligations est la méme

127. LR.Q.c. C-24, art. 103,

128, CM., art. 1075, L.C.V., art. 562; LR.Q., ¢. C-35, art. 30.
120, L.CV.ar. 474, ‘

130, L.R.Q.c l-13.3, art, 277,
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a savoir de renseigner ou d’éclairer I'autorité de controle. L’obligation de faire
un rapport annuel et méme des rapports particuliers est trés répandue dans notre
1égislation et correspond stirement 4 I'idée de compte i rendre A des périodes
souvent plus précises.

En plus de ces rapports périodiques, certains rapports sont liés & "exéeu-
tion de tel acte spécifique; ¢’est le cas dans le domaine des emprunts. En effet:

«Une corporation municipale qui a effectué un emprunt pour lequel un
fonds & amortissement doit &tre créé en vertu des lois & cet effet, ou quia
émis des obligations, doit, dans les 30 jours suivant immédiatement
Pexécution de PPemprunt ou ta livraison des obligations, faire an ministre
des Finances un rappott sous le serment d’office du maire et cefui du
secrétaire-trésorier ou du greffier, dansle cas d’une corporation munici-

 pale.
Ce rapport doit exposer {...].»131

Sous-section XI

Le pouvoir d’enguéte, d’inspection et de vérification

Le pouvoir d’enquéte peut aussi &tre considéré comme un procédé de
tutelle méme 't emprunte dans un grand nombre de cas les techniques apparte-
nant & Pexercice des fonctions judiciaires et quasi judiciaires. Placé entre les
mains des autorités de tutelle, le pouvoir d’enquéte est incontestablement un
mécanisme de contr8le subsidiaire mais non moins important, permettant de
recueillir par des moyens coercitifs des données et renseignements qui ne
pourraient étre obtenus autrement. '

Le pouvoir d’enquéte peut étre exercé suivant des procédures analogues
comme c¢’est le cas pour les enquéteurs, des municipalités sous la Loi sur la
qualité de Penvironnement'32. Des organismes telle.la Commission des trans-
ports, de méme que le ministre responsable de Papplication de l1a Lot sur la
qualité de Ienvironnement exercent aussi des pouvoirs d’enquéte, susceptibles
de s’appliguer aux municipalités!32. Enfin, la Commission municipale en vertu
de sa Loi constitutive a un vaste pouvoir d’enquéte:

«La Comrmission pent de sa propre initiative et doit, si demande lui en est
faite par le ministre, faire une enquéte sur I"administration financiére

131. LR.Q,c D-7, art. 36.
132, LR.Q.,c Q-2 at 79,
133, LR.Q.c Q-2 art. 123
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&' une municipalité. Eile doit aussi faire enquéte, chaque fois que demande
hui est faite par le gouvernement, sur tout aspect de I’ administration qu’il
indigue »134

La Loi sur la protection du territoire agricole!’s reconnalt a la Comnnis-
sion du méme nom un pouvoir d’enquéte pouvant étre exercé antérieurement a
un pouvoir d’autorisation. En ce sens, il est permis de dire que I'enquéte favorise
un meillear exercice du pouvoir d’autorisation, permnettant une décision plus
éclairée.

Des pouvoirs &’inspection et de vérification sont prévus principalement
dans la Loi sur le ministére des Affdires municipales'38, dans la Lot sur la qualité
de Uenvironnement'¥!. Dans 1a Loi sur Uinstruction publigue il est prévu que Ie
Ministre peut charger une personne qu’il désigne de vérifier si les dispositions
de la loi et des réglements sont observées par la cominission scolaire, ou
d’enquéter sur toute matiére se rapportant ala qualité des services éducatifs ainsi
qu’a Padministration, & I'organisation et au fonctionnement d'une commission
scolairel®®, La Loi sur la santé et les services sociaux confére au ministre de la
Santé et des Services sociaux le pouvoir d°autoriser un enquéteur & faire une
inspection des activités ou opérations d’un établissernent!3?,

Mentionnons enfin que la Loi sur les commissions d’enquéte elle-méme
prévoit que:

«Lorsque le gouvernement juge a propos de faire faire vne enquéte sur
quelque objet qui a trait au bon gouvernement du Québec, sur la gestion
de quelque partie des affaires publiques il peut par une commission émise
3 cette fin, nommer un ou plusieurs commissaires pour conduire cette
enquéle.»140

Cette disposition peut évidemment s’appliquer dans le cadre de la tutelle
administrative.

Ces pouvoirs d'enquéte, d’inspection ou de vérification ont une grande
importance dans un systéme administratif moderne et peuvent permettre & la
tutelle administrative d’&tre exercée avec efficacité.

134, LR.Q.,e. C-35, art. 22,

135 LR.Q.,c P-4LI, art 43 et s, 60 et 62,
136, LR.Q.o M-22.1,art 15217,

137. LR.Q.,c Q7 art 118,

138, LR.Q,c §-13.3, art. 478,

139, LR.Q.c 5-4.2, art 489,

140. L.R.Q.c¢ C-37,am L.

I
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Sous-section XTI

La concertation

1L’ analyse de textes législatifs récents permet de démontrer un dernier
procédé de tutelle administrative: 1a concertation. Ainsi, les articles 47 et 48 de
la Loi sur la protection du territoire agricole iltustrent cette technigue:

«Dans les cent quatre-vingts jours d’un avis de la commission 2 cet effet,
- une corporation municipale s’entend avec cette dernire sur le plan de ia
zone agricole de son territoire.»141

Cependant, queile que soit I'issue des consultations entre les deux orga-
nismes, le dernier mot revient a | autorité contrlante. Ainsi:

«8’il v a entente entre ta corporation reunicipale et la Commission, aprés
"avoir pris en considération les représentations faites par les personnes
intéressées, la Commission prépare le plan de la zone agricole (.},

A défaut & entente, 1a Coramission prépare le plan de la zone agricole
(.)142 A

Catte attribution de la Commission de protection du territoire agricole
constitue indubitablement une limite 3 I'autonomie locale en matigre de zonage.
Toutefois I"aménagement des pouvoirs de la Commission est un compromis
entre le pouvoir d’ approbation etle pouvoir de substitution. Le 1égislateur, plutbt
que de laisser entierement Pinitiative 3 Pavtorité locale, oblige cette derniére 2
s’engager dans un processus de type contractuel avec la Cominission; cetle
defnitre conserve toutefois le pouvoir d’agir au cas d*échec de I’entente.

] Dans la récente Loi sur la yoirie, touie intervention du ministre des
Transports se fait par voie d’ententes avec les municipalités! 43, Il s°agif 1a encore
&'une tendance récente plus respectueuse de I’ autonomie des institutions décen-
tralisées.

CONCLUSION

Cette dernidre partie de notre étude nous a permis de constater qu’il existe
bien chez nous une institution extrémement complexe qu’on peut désigner sous

141, Loi sur la protection du territoire agricole, LR.GQ., ¢ P-4LL voir anssi, la Lof sur
Uaménugement ¢t Purbanisme, LR.Q., ¢. C-18.1,

142.  Id,art. 48(1) et {2). L

143, L.R.Q. e V-9, art. 32-33.
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le nom de tutelle administrative. Nous avons tenté d’élaborer une théorie
juridique de la tutelie adminisirative qui soit applicable au Québec, ¢’est-a-dire
i un systéme administratif partiellément décentralisé, comporiant un résean de
corps publics autonomes par rappost au gouvernement mais sur lesquels le
16gislateur a voulu que s'exercent certains contrbles afin d’assurer une coordi-
nation voire méme une planification de P'activité globale des pouvoirs publics
& tous les niveaux.

. Section 111

Le régime juridique de ia tutelle administrative

Tl nest pas tout de’connaitre la nature de la tutelie administrative, son
objet, ses titulaires ainsi que les procédés de contrdle, il faut en connailre le
régime juridique, c’est-a-dire, I’ensemble des régles qui président & sa mise en
oeuvre. La tutelle intéresse le contentieux administratif au pian de la légalité en
ce sens que 1'autorité de tutelie devra agir dans un certain cadre de 1égalits sous
peine de voir son action censurée par les tribunaux; elle le concerne aussi au
plan de Ta responsabilité civile, communément appelée contentieux de la répa-
ration indemnitaize, dans la mesure ob I’ Administration sera tenue de réparer les
dommages causés par ou 2 I'occasion de la mise en ceuvre des procédés de
tutelle.

Est-il besoin de justifier I'existence de ces régles qui composent le régime
juridique de a tutelle? Au plan de la 1€galité d'une part, la tutelle comme toute
activité administrative n’échappe pas & la rule of law ou régne de la 1égalité qui
est 'un des principes fondamentaux de notre droit administratifiés, A cela
s"ajoute e fait que la tutelle a nécessairement un fondement 1égislatif étant une

* dérogation au principe de I’ autonomie des administrations décentralisées!#3. Au

plan de la responsabilité civile, & autre part, un autre principe fondamental de
notre droit administratif recoit son application & savoir que toute Administration
publique, comme d’ailleurs tout sujet de droit ordinaire, est responsable des
dommages causés par sa faute, sa négligence ou son inhabileté conformément
au Code civil du Québeci4®,

Pour rendre compte du régime juridique de la tutelle, il serait possible de
concevoir I'acte de contrdle et I'acte contrdlé comme ne formant qu’un seul et
méme acte. Or, le droit positif n’a pas recu cette théorie et considére ces deux
actes comme distincts et produisant des effets juridiques distinets, tant sur fe

144, Voir, infra, chapitre X1.
145, Voir, supra, chapitre IL
146, Voir, infra, chapitre XIX.







