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290 DROIT ADMINÍSTRATI.T.

I'indernnisation et [que] pal voie de conséquence, une telle indemnisation peut ne

pas être intógralc.2oo

La Cour cl'appel acloptait encor.e en 2001 la même attitude : la cour

affinne que lorsque la ltli autorise à faire cles règlements < re latifs à l'élimination

des agents polluants cle l'air >, l'autorité a << par implication nócessaire le pou-

voir cl'élilniner ou dc r'écluire la source de ces agcnts polluants >>, en l'occurrence

I'herbe à poux ct son Pollen2ol.

cette jurispruclencs se rattache à un principe énoncé par la cour supreme

il y a quelques années, suivant lequel : << ll est bien établi de nosjoufs qu' un pou-

voir légal de róglementation n'est pas illimité. Il est limité par les politiques et

les objectit.s inhérents à la loi habilitante >202.

L'idée de recourir aux objectifs de la loi ou aux lìnalités de la loi pour'

apprécier la valitlité d'un règlement est f,réquenrment utilisée par les tribunaux

et nous semble ôtre une méthode intelligente d'app'éciet les rapports entre la loi

habilitante et le ròglementzo3.

lI" règl¿ :

Le tìgl.ement ne doit pas être en contrariété avec les autres dispositions de la loi

habilitante ou de toute autre loi fédérale ou ¡trovinciale.

Le règlernent ne doit pas entrer en çonflit avec les autres dispositions de la

loi-mère de manière à modifier ces dispositions, en restreindre Ia portée ou limi-

tcr les droits conférés par la lolzo+. Le règlement ne doit pas égalclnent aller à

I'encontrc tle toute autre loi fedérale ou provincials2Os. [J¡ règlernent ne peut

2]0O- lbìd., p-2642; aussi .Á.ssocialion tles ur<:hitecles tle Iu prutit¡ue privée c. P.G. Québec' 1.ts.

9-5-19ós (C.s.).
201. Cunutlien Putifique c' Montréal (C.U-M.), t20O1l R.J'Q' I 157 (C'A')'

2o2. c's. I

203. c.A.);
iptur c.

Itee2l
'A');'4

bitiers ttu Qnébec c. Proprio Dire<:r Í¡c:.,2008 CSC 32, Í2OO8l2 R'C'S- l9^5'

2c4. Sheftel c. com. t!'appel de lu lungue d'ensci¡¡nentent dn Québec, t 19881 R.J.Q- 341 (C.S') :

Jasnùtt c. Cité de Iu Suntá de kn'al. tl990l R.J.Q. 502 (C-S.).

205. Iattolr c. cité tle st-Jérô¡ne,llg76lc.^.780 ; Jotul c. Àir canadu,ll976lc's. l2l I ;Ville
de sherbrooke c. suluistn ldéute,11976l c.A. 654 ;Ville de hvul c. Rctyrnttnd Brodenr.

tl976lC.A. 166 Beat'hc.MuniciputitêtleluVilledeGutircau.[1975]C.S.S5tBellemare
c.villcde'lrois-Rivières-ouest,[197-5]C.S.8l ;Cloutierc.ville¿leRichmon¿t197ólc.s'

Ste-Foy, [ 1975] C-S. I l -56 ;

bluncs de Galineau c. Ga¡i-
F.. 89- l-5 I 3 (C.A .) ; [¡riends
spé (M.R.C.) c. ConrPugnie



IV- LE RÈGLEMENT (LÉGISLATIoN DÉLÉGUÉE) 29t

mettre de côté les dispositions générales du code civil du euébec, notamment
sur la responsabilité206.

En cas de conflit entre une loi fédérale et une loi provinciale, le règlement
adopté en vertu d'une loi provinciale doit pouvoir se conformer aux deux tex-
tes2ü/. En revanche, s'il est adopté en vertu d'une loi fédérale, il n,auraitpas à se
conformer aux lois provinciales à moins que la loi fêÃérale I'ait prévu20s.

Il faut qu'il s'agisse de non-conformité avec les dispositions précises
d'une loi etnon ds non-conformité avec << I'espritde laloi >r, argumentrejetépar
la cour suprême209. Dans I'analyse de la contrariété, une cour recherchera
I'objet précis de chacune des législations2l0. selon la cour suprême, pour déter-
miner s'il y acontraúété << le critère fondamental demeure I'im¡rossibilité de se
conformer aux deux textes tt2l l '

Par analogie avec cette règle, les règlements doivent être compatibles
9¡[¡g 9n¡212,

12" règl¿ :

Le pouvoir de réglementer ne comprend. pas le pouvoir de ¡trohiber de føçon
absolue,

L'autorité habilitée doit exercer son pouvoir réglementaire de façon posi-
tive' c'est ce qui se dé,gage de la décision classique du conseil privé city of
Toronto c. virgozt3. La ville de Toronto avait adopté un règlement comportant

206

Cuspésia, LE.92-735 (C.A.) ; Ste-leanne de Pont-Rouge (Mun.) c. Martel,l19931 R.J.e.
1783 (C.S.) i Hôpital LdvüI c. Samson er Québec, tt992l R.J.e. 2438 (C.A.) ; Lévesqrc c.
Carisnan (Ville), I.E. 99- I 882 (C.S.).
Allendale Mutual In.s. c. Hydro-Québec, pùO2lRJ.Q. 84 (C.4.) ; Brown c. Hydnt-euéhec,
C.A. Mtl, no 5fi)-09-010349-ffi9,22 mai 2003.
Muili¡tle Aa:ess c. McCutcheon,Il9S2l2 R.C.S. l6l ; I 14957 Cutnda c. Hud.nn (Ville),
supru,note 169.
Delisle c. I'.G. Canada,.rrrprø, note 186.
Telecomnunicotions Workers Unio¡tc. B.C. Telephone, tl985l I R.C.S. 890.
Asxtciatiott des chiropruticiens du Québec c. C.S.S.T., supru, note 187, p.2194.
I 14957 Canuda c. Hutlsott, supra, note 169, par. 46 ; M. LUSSIER, < De certaines limita-
tions aux pouvoirs réglenrentaires des municipalités en matière d'environnement >>, dans
Développentents rétenrs en droit de I'environnenent, cowansville, Éditions yvon Blais,
1997, p.53-131.
Al-Musuv,i c. Montréul (Ville de),2007 QCCA l48l (CanLII) : Règlement sar les pluns
d'inrylantation et d'intégraliott architecturale et Règlenenl de zona¡ge ; Municipalité de
lnverlochère c. Ferne Geléry hc.,2003 CanLtI 18307 (eC C.A.), 120031 R.J.e.3049
(C.4.). Voir Lorne GIROUX, u [æs pouvoirs municipaux en rnatière d'urbanisme >, dans
collection de droit2005-2006du Barreaudu Québec,DroÍt public er atlministratif,cowans-
ville, Éditions Yvon Blais,2005, p. 367-MO,p.3g}-3gg.
I r8961 A.C. 88.

207

208.
209.
2lo.
2u.

212

I

213
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Oakes, comtne s'il s'agissait d'une loi ordinaire ; une.iurisprudence considé-
rable illusÍe ce propos266.

Un règlement peut aussi, au regard dc la Charte canadienne, être ail.eintdu
<< vice constitutionnel d'imprécision )> en ce sens qu'il est tellement vague qu'il
ne peut constitucr une limite raisonnable et justitìable au sens de l'article I de la
Charte ; de même on poulra dire qu'il a une portée s¡çsssiys26?.

Au Québec, I'arficle 52 delaCharte des droits et libertés de Ia personne
édicte que les articles I à 38 (de la charte) prévalenr sur toute disposition d'une
loi qui leur serait contraire, àr moins que cette loi n'énonce expressément
s'appliquer rnalgré la charte. cela vaut pour les lois antéricures ou nouvelles.
D'autre parl, il est pt'évu à I'article 56, aliné,a 3, que le terme << loi >> inclut. un
règlement, un décret, une ordonnance ou un arrêté en conseil adoptés sous
I'autorité d'une loi. c'est dire qu'un règlement contraire à un cres droits recon-
nus aux articles I à 38 pourrait ètre <Jéclaré inopérant par un tribunal, en applica-
tion de I'afticle 52. Nóanmoins, un règlement qui afrccte les droits garantis par
la charte peut être valide selon I'aficle 9. I qui énonce que : < Les libertés et
droits fondamentaux s'exercent dans le respect des valeurs démocratiques, de
l'ordre public et du bien-être génélal des citoyens du Québeç >26s.

16" règlz :

Par règlentenî, il est interdiÍ d'intposer une tØce à nþins d'habilitation expresse
à cet effet.

cette règle reposc sur un principe de dloit constitutionnel consacré au
XIIIe siècle en Angleterre puis au XIXe siècle chez nous ; seur le parrement peut
lcver des taxes : lüo taxatio¡t without representation. La cour suprême le rap-
pelle en 2(Ð8 : < Le principe selon lequel l'État ne peut lever une taxe que sous

266.

267

Devine c. Québet, [988] 2 R.C.S.790 ; Blackc. Ittw Society of Arberfr, [1989] I R.C.S.
591 ; Cttnadu c. Vincer,{1988-l I C.F.714 (C.A.); RockeI c. Ro¡ul Coileße ol Den¡ul Sur-
ßeons olotr¡., [ 1990] 2 R.C.S.212; Griflin c. College of Dentul Surgeons of 8.C., (1989) 64
D.L.R. (4rh) 652 (B.C.C.A.) : Godbou¡ c. httgneuit, tt989l R.J.e. t.5il (C.S.), [19951
R.J.Q. 2561 (C.4.), t 19971 3 R.C.S. 844 ; Cubaret Sex Appeut c. MonÙéal (Vitte),ll994l
R.J.Q. 2133 (C.A .); Muttréulc. Robichund,1.8.97'-643 (C.A.); Delisle c. Canadu, supra,
note 186 I C..S./V. c. C.S.S.7:, [200ll R.J.Q. 1309 (C.S.) ; Sawie c. Bouchentille, J.E.
200l-2051 (C.5.);Montréul(Vitte)c.t773BOCanodu,C.A.20O3-08-21 ;Bluityille(Vítte)
c. Beuuchenin,2OO3 Canlll I s propriétaire.r
de ¡ai de ltval, 2ü)3 CanLIl hren of Wibson
Coktny,2009 CSC 37 (CanL 2007 CSC 30,
l2$7l2 R.C.S. 610 ; Montréal (Ville) c.2952-t36ó Quôbec hrc.,2005 CSC 62, t2005j 3
R.C.S- l4l ; R. c. Guisnard, t20rJ21 I R.C.S- 422, par. 17.

Comité pourla Républiquedu Cunuduc. Canuda,flgg ll I R.C.S. 1 39. Voirilfra, Règle 1 9.
Forqet c. Québec, [ 1988] 2 R.C.S. 90,97-lO4 (1. tanrer).268.
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I'autorité du Parlement ou d'une législature est au cæur de notre notion de la
démocratie >. ce principe s'inspire de I'article 4 du Bitt of Rights de 16g9, 1

will. & Mar. sess. 2, ch.2,et il garantit non seulement << que le pouvoir exécutif
est soumis à la primauté du droit, mais aussi qu'il doit convoquer le parlement
pour lever des impôts (et voter des crédits) >2óe. La judsprudence est bien fixée
sur la question, comme l'énonçait en 193 I la courde l'Échiquieren ces termes :
<< The covernor in council has no power proprio vigore to impose taxes unless
underauthority specifically delegated to it by st¿tuts ¡¡270.

Si la loi peut seule lever une taxe ou autoriser I'Administration à décréter
une telle taxe par règlement ou autrement, il est très fréquent que cette tâche soit
confiee à I'Administration, au niveau local notamment2Tt.

Lorsque la loi habilite I'Administration à imposer par règlement une taxe,
ce règlement doit être complet en ce sens qu'il doit fixer le taux de la taxe et non
s'en remettre à une fixation discrétionnaire par résolution272. un règlement de
nature fiscale doit être clair, précis, complet : en plus d'indiquer l'assiette et le
taux, il doit préciser à qui il s'adresse et dans quel domaine il s,appliquezz3.
I-orsque I'autorité réglementante a divers choix qui s'offrent à elle quant à la
base de taxation, le tribunal respectera ce ch oix2r4 àmoi ns que le résultat obtenu
soit inéqu itable, déraisonnable ou ¿þsr¡¡de27s.

La question s'est soulevée de savoir si I'habilitation à imposer des
<< droits >) comporte une limite correspondant au coût des services rendus. La
cour suprême a, dans un arrêt de 1983, mentionné que pour quc les droits exigés
soientdes << impôts > etpartant excèdent la compétence (de I'autorité réglemen-
tante), il faudrait à tout le moins < établirque [ses] revenus dépassent targement
les coûts occasionnés par la fourniture au public [...] nzze. par ailleurs, dans un

269. 62O Connuughr Ltd. c.P.G. Conatla,2ûOSCSC 7, t200Sl I R.C.S. l3l, par.4 (raduction).
R. c. National Fisheries,|9311Ex. C.R. 75,83 ; A.G. c. Wilt lJ,üted Duiries, (lg2l-22)38
T.L.R. 781 (H.L.); Inter Mainland Dairy c.Turner's Dairy, [1941] R.C.S. 573;Truns-
Canadu Pipe Lines c. Prov. Treasurer ofSaskatchewan, (1968) 67 D.L.R. (2d) 694 (Sask.

Q.B.);O.N.S. Puperc.Sous-nrinistreduRevenudueuébec,tl97SlR.D.F.e.86,94(C.S.):
< c'est I'Assemblée nationale qui doit imposer lcs taxes, et non I'Exécutif > ; Vilte de Monk
réql c. Civic Parkbry Centre Ltd. et aI.,[198]'12 R.C.S. 541.
Au Québec, c'est lecas de lal¿isurlafiscalilé nunicipate,L.R.e.,c.F-2.1; aussi laLoi.çur
l' inst ructiotr publi4ue, L.R.Q., c. I-l 3. l.
Air Cunada c. Dorvul, ! 985ì I R.C.S. 86 f .

Ass. des chirurgiens-dent¡stes du Québec c. Monrréul, tl989l R.J.e. 666 (C.S.) ; Vat-Béløir
c. Contreplaqués Modernes, J.E. 86-96 (C.,{.).
Vaudreuil c. Wihnor Discouttt Corp., ll982l C.A. 120 i St-Germain c. Mascout:he, !.8.
85-632 (C.4.) :95916 Canada c. Atrjott, J.E. 88-1344 (C.S.) ; Clrá de golf Sherbrooke c.
Sherbrooke, J.E 88-210 (C.S.) ; SrHuher! c. Wi¡tzet ltnd, J.F,. 8B-4S2 (C.A.).
Yoir supra, chapitre IIl.
|'hüTe's Hardu,are c. h Reirre, [1983] I R.C.S. 106, 123.

270

nl.

n2.
273.

274.

275.

n6.
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autre arrêt de 1986, la Cour suprême avance que le pouvoir de fixer des droits
pour un permis << vise ordinairement des droits fixes de quelque nature par oppo-
sition à un montant croissant en fonction de l'imporønce des activités enfrepri-
ses en vertu du permis >>217. La Cour s'appuie sur un autre de ses arrêts de

198 1218.

Dans plusieurs arrêts la Cour d'appel de la Colombie-Britanniqug2?e s¡ l¿

Cour f'édérale2gO qnl çs¡5idéré qu'il n'est pas illégal de lever par règlement des

droits qui ne correspondent pas au service rendu mais ont pour but de procurer

des revenus importants, à titre d'accessoire à une réglementation éconornique

d'ensemble : < In my view, heavy as the fee may be, the levy is still ancillary and

incidental, and intended so to be, to the regulatory licensing ola trade or busi-
¡g55 ¡¡281.

Cette question de la validité de I'imposition de charges réglementaires
s'est posée àdiverses reprises devant laCour suprêmeetrécemment282. Lajuris-
prudence reconnaît la possibilité d'utiliser la technique de la redevance régle-
mentaire pour tïnancer la mise en truvre de programmes gouvernementaux.

Des critères d'identification de ces prélèvements spécialisés ont été mis au

point. Il faut procécler en deux étapes. D'abord, il faut établir I'existence d'un
régime réglementaire. Ainsi, selon la méthode d'analyse adoptée dans I'arrêt
Westbank il faut retrouver :

- un code de réglementation complet et rlétaillé,

- un objectif de Églementation qui cherche à influencer un cornportemenl

- I'existence de cotts réels ou estimés liés à la réglementation, et

- un rapport entre celle-ci et la personne qui en bénéficie ou qui I'a rendue
nécessaire (Par'. 44¡za:.

277
278
279

280

Kirkputrit:kc. Muple Rid¡¡e,1198612 R.C.S. 124, 128.

Ville de Monrréul c. Civic Parkinl, [l98]ì 2 R.C.S. 541.
Re Lfarge Concrete und Coquitlun,(1972)32 D.L.R. (3d) 459 (B.C.C.A.) : < require the
hokling ofa pcrnrit for such purpose antl lìx a fee forsuch permit ".
ln re : M<:Míllan Bloedel,ll974'l C.F.6l I (. Collier) : la Cour conclut néannroins que le
règlcnìent n'est pas de nature fiscale ; aussi ¡lerlir tte Eireurrn Teoruula c. Cunada, t I 9871 3

C.F. 383, 385, conf. (1990) 68 D.L.R. (4th) 22O (C.A.F.) ; Associutirn des Arnateurs carut-

diens c. Su Muje,rrá, C.F., n(' T- I 530-96, l8-07- 1997.
Supru,note279,p.46-5:petnrispourenlèvenrentdeteneougravierfixéà l5$lavergecubc
plutôt qu'à 50 $ par an suivant I'ancien règlement.
Cotlfédérutiør des syntlicuts nutionau-rc. P.G. Cunudø,2008 CSC 68, [200813 R.C.S. 5l I .

PrentièrenutiutdeWeslbutkc.RritishCtilumbiuHyttroundPowerAutåorily, l999CanLll
655 (C.S.C.), tl999l 3 R.C.S. 134, pa¡. 44 t Àliunt Tcleunn Int'. (Re).2OOg CAF 224
(CanLll).

28t

282.
283.
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La Cour a repris récemment ces critères, en rappelant toutefois que leur
liste n'sst pas exhaustive, dans l'arrè¡ Connaught2\4. Ensuite, si une cour con-
clutà I'existence d'un régime réglementaire, elle doit décider s'il existe un lien
entre ce régime et la redevance. La perception des revenus doit demeurer liée à
laréglementation ou posséder, enelle-même, un objectif deréglementationdes-
tiné à influencer le comportement des personnes touc*rées. Comme le note
I'anêt Connaught,l'accumulation de surplus excessifs peut devenir un indice
que le prélèvement constitue une taxe et non une redevance réglementraire.
Cependant, ce critère demeure souple et la qualification d'un prélèvement
comme charge réglementaire ne dépend pas principalementde I'absence de sur-
plus ni de leur montant. Elle relève primordialement de I'affectation des prélè-
vements ou d'une partie substantielle de ceux-ci àl'activité réglsms¡tfs2ss.

Dans son arrêt de 1986, la Cour suprême avance qu'il ne faut pas
confondre la jurisprudence portant sur les lois municipales qui accordent avec
parcimonie des pouvoirs de taxation et établit avec une certaine précision la
maniùe dcrnt ces p,ouvoirs s,ont exercés avec la jurisprudcnee retative à f irnpo-
sition de droits ou tarifs au niveau gouvernemenþlzs6. [u niveau municipar, ra
cour suprême estime que lorsque le législateur veut ajouter des modalités à une
prescription parafiscale ou la rendre variable, il Ie dit expressément2s7. Cette
justification ne nous convainc absolument pas car elle aboutit à donner à une
clause habilitante identique une portée complètement différente suivant qu'on
la reftou ve dans une loi de ni veau gouvernemental ou dans une loi mu nic ipale.

17" règlc :

Par règlemcnt, il est interdit de prescrire des sanctions pénales à moins
d'habitítation législative expresse à cet effet,

Cette règle est unanimement admise par la doctrine et lajurisprudence2ss.
Elle semble reposer sur un principe de droit constitutionnel que la Commission
royale d'enquête McRuer formulait ainsi en 1968 : << The general rule is that

2U. ConmuslrtLttI.c.P.G.Cunada,2ooSCSCT(Canl-tt),t20081 | R.C.S. 13t,2008CSCZ,
par.25-26.

285. A¡nsi n'ont pas été considérés comme des taxes les pÉlèvements de compensation exigés
des producteurs d'une denrée pour fins de miseen marché même si la levée estdestinéeéga-
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