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Dansle cadre de journées d’ études consacrées alamontée en puissance
desjugesdescoursdejuridiction civileet pénale, il nousrevient d’ esquisser une
réponse a une question d'une portée différente : le Tribunal administratif du
Québec (ci-apres cité le T.A.Q.), institué en décembre 1996 par la Loi sur la
justice administrative' entrée en vigueur pour |’ essentiel le 1* avril 19987, a-t-il
engendré un nouveau genre de juge administratif?

Le qudlificatif «nouveau» veut peut-étre attirer |’attention sur les
nombreuses et importantes responsabilités d' adjudication du T.A.Q.; maisil est
possible qu'il soit destiné en outre & mettre en valeur les structures du Tribunal
et le statut de ses membres. Quoi qu’il en soit, laquestion posée peut néanmoins
surprendre de prime abord nombre de juristes. En effet, il n’existe pas a
proprement parler, au Canada en général et au Québec en particulier, des «juges
administratifs». A notre connai ssance, aucun textelégisl atif canadien, fédéral ou
provincial, n’ utilise cette expression, méme pas la loi québécoise de 1996 qui
porte création du T.A.Q. Selon I’Assemblée nationale, ce tribunal est un
«organismedel’ ordre administratif» — «body of the administrative branch»®* —
composé tout simplement de membres qui ne sont pas nécessairement des
juristes; par exemple, au moins dix d’ entre eux doivent étre médecins'.

La question qui nous est posée découle d’une réalité politique et
juridique qui N’ apas encore trouveé sa dimension terminologique dans | es textes
|égidlatifs étant donné qu’il n’existe pas de consensus sur e contenu précis de
cetteréalité et sur lafagon de I’ intégrer au droit positif.

La justice «administrative» existe en effet au Canada, méme si on ne
retrouve cette expression, anotre connaissance, que dansun seul textelégidlatif :
la loi québécoise de 1996 sur la justice administrative. Ce genre de justice

1. L.Q.1996,c.54;L.RQ.,c J3.
2. D.1524-97, (1997) 129 G.O.Q. Il, 7361.

3. Lesversionsfrangaise et anglaise deslois québécoises ont lamémevaleur juridique: art. 133
de la Loi constitutionnelle de 1867; Renvoi relatif aux droits linguistiques du Manitoba,
[1985] 1 R.C.S. 721; art. 7 de la Charte de la langue francaise, L.R.Q., c. C-11. Sur
I'interprétation des textes bilingues, voir P.-A. COté, Interprétation des lois, 2° éd.,
Cowansville, Editions Yvon Blais, 1990, pp. 304-312.

4. Supranotel, art. 9, 38,40 a42.
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désignegénéralement |’ activité décisionnelledestribunaux «administratifs», une
expression plurisignificative sans valeur juridique précise et utilisée au Canada
par un législateur une seule fois, semble-t-il, pour identifier récemment une
institution québécoise : le Tribunal administratif du Québec. C'est dans ce
contexte singulier qu’est apparue dans quelques écrits, davantage au Québec
gu'ailleurs au Canada, I'expression «juges administratifs> pour désigner
commodément les membres de certains tribunaux administratifs.

On ne peut donc répondre adéquatement alaquestion qui nous est posee
sans présenter un tableau succinct de lajustice administrative, ¢’ est-a-dire des
tribunaux administratifs. C'est I’ objet de la premiére section de notre étude.
Nous profitons de I’occasion pour signaler trés briévement la montée en
puissancedecestribunaux, nonobstant leursfaiblessesstructurellesd’ envergure.
Dans une deuxiéme section, nous nous efforconsd’ identifier les caractéristiques
essentielles du Tribunal administratif du Québec qui, depuis avril 1998, a eu
évidemment |’ occasion derendre plusi eursdécisions, parfoisrapportéesdansune
publication particuliere®; Apres ce détour obligé, nous serons alors en mesure,
dans une troisiéme section, d’ esquisser une réponse a la question posée : les
membres du T.A.Q. — qui ne sont pas officiellement des juges au sens courant
de ce mot — forment-ils un nouveau genre de juges administratifs?

I. LAJUSTICE ADMINISTRATIVE ET LESTRIBUNAUX
ADMINISTRATIFS: LESINSUFFISANCES DE CES
TRIBUNAUX ET LEUR MONTEE EN PUISSANCE

La justice administrative, celle qui est du ressort des tribunaux
administratifs selon nombre de juristes, occupe une place grandissante au
Canada. A telle enseigne que le juge en chef de I’ Ontario exprimait I’ avis, en
novembre 1997, que:

It is appropriate to acknowledge that the justice system must now be
under stood ascomprising two distinct components—thejudicial justice
system and the administrative justice system —with the administrative

5. Noussignalerons plus loin que certains articles de la Loi sur la justice administrative visent
toutefois des organismes administratifs qui ne sont pas des tribunaux administratifs, tels les
ministéres.

6. On trouve un résumé de plusieurs décisions du Tribunal, sélectionnées par celui-ci, dansle
Tribunal administratif du Québec Express—Ile T.A.Q.E. — publié par la Société québécoise
d’information juridique. En outre, tous les résumés contenus dans le T.A.Q.E., ainsi que le
texteintégral d’ environ 200 décisions, sont reproduits danslerecueil annuel des Décisionsdu
Tribunal administratif du Québec.
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system and its various components being, for a large proportion of our
population, the custodian of the justice that is most commonly relevant
totheir affairs. It isin fact theface of justice[...] that is most commonly
seen, asadministrativetribunal sand agenciesdirectly affect many more
citizens than do decisions of the courts.’

Lajustice est donc laresponsabilité de deux réseaux d’ institutions, judiciaire et
administratif, le second étant, du moins en pratique, le plus important pour les
justiciables.

Pourtant |a justice administrative n’ apporte pas toujours une solution
exempte de difficultés et un remede dénué d’ effets secondaires aux limites
inhérentes et aux lacunes actuelles de lajustice judiciaire, du ressort des cours
dejustice dites aussi au Québec «tribunaux judiciaires»®. Cette observation est
fondée sur nombre de rapports préparés au Canada, surtout depuis une dizaine
d années, et qui sintéressent aux structures, aux fonctions, aux processus
décisionnelset aux formesde contrél e des organi smes hétérogenesfréquemment
visés par I’ expression «tribunal administratif»°.

7. Hon. R.R. McMurtry, allocution prononcée devant les membres de la Conference of Ontario
Boards and Agencies, le 20 novembre 1997. On note que le systéme de justice administrative
comprend des «tribunals and agencies». Le juge Cory, auteur des motifs de la Cour supréme
dans un arrét R. c. Wijesinha, [1995] 3 R.C.S. 422, observe que :«On ne peut oublier
qu’aujourd’ hui, une large part delaconduite des affaires des gens n'’ est plus controlée par les
cours, mais par des tribunaux créés par une Loi. Les cours de justice ne peuvent tout
simplement pas s occuper de la multitude des problémes qui exigent des mesures de
réglementation, d’ enquéte et d’ application pour protéger lasanté et |asécurité des Canadiens.
Par laforce des choses, ce role est dévolu a des tribunaux administratifs ou a des comités de
discipline établis par uneloi». (p. 444).

8. Loi sur lestribunaux judiciaires, L.R.Q., c. T-16.

9. Parmi lestextes consacrés alaréformedelajustice administrative, on peut citer par exemple:
ailleurs qu’au Québec : M. D. Priest, «Fundamental Reforms to the Ontario Administrative
Justice System», dans Ontario Law Reform Commission, Rethinking Civil Justice : Research
Sudies for the Civil Justice Review, 1996, vol. 2, pp. 545-636 : Law Reform Commission of
NovaScotia, Agencies, Boardsand Commissions: The Administrative Justice Systemin Nova
Scotia, 1997; Report of the Agency Reform Commission on Ontario’s Regulatory and
Adjudicative Agencies — Everyday Justice (Guzzo Report), 1998; au Québec : Rapport du
Groupedetravail sur lestribunaux administratifs (Rapport Ouellette), ministere delaJustice,
1987; Rapport du Groupe de travail sur I’accessibilité a la justice (Rapport Macdonald),
ministére de la Justice, 1991, pp. 287-299; Rapport du Groupe de travail sur certaines
questions relatives a la réforme de la justice administrative (Rapport Garant), ministeredela
Justice, 1994. Le Rapport Garant a certes particuliérement influencé les rédacteurs de la
récente Loi sur la justice administrative et de saloi d’ application. On trouve dans les textes
précités des références a plusieurs autres études de portée générale sur les tribunaux
administratifs existant au Canada ou ailleurs dans quelques pays.
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On soutient parfois, ne serait-ce que pour faciliter laprésentation d’ une
réalité fort complexe et multiforme, qu’il existe grosso modo au Canada deux
sortes de tribunaux administratifs, tant au sein des institutions fédérales que
provinciales' : d' une part, de nombreux organismesd’ adjudication (Tribunal de
la concurrence, Commission des Iésions professionnelles, Régie du logement,
etc.) ditsparfois «véritablestribunaux administratifs»; d’ autre part, de multiples
organismes de régulation économique et socide (Commission des valeurs
mobiliéres, Régie des alcools, des courses et des jeux, Commission des
transports, Office national de I'énergie, Conseil de la radiodiffusion et des
tél écommuni cations canadiennes, etc.), lesquel sexercent souvent non seul ement
des pouvoirs administratifs mais aussi |égidlatifs et adjudicatifs ce qui leur vaut
lequalificatif additionnel d’ organi smes «multifonctionnel s». Cette classification
fait ressortir que les tribunaux administratifs, ainsi percus, ne remplacent pas
dans certaines circonstances que les cours de justice; le |égislateur les préfére
aussi, a certaines occasions, aux structures centralisées de |’ administration
publique (e conseil des ministres, les ministéres).

L’ expression «tribunal administratif>» nedésignedonc pasau Canadaune
catégorie juridique précise d’ingtitutions''. Selon Yves Ouellette :

10. Pour une présentation des tribunaux administratifs, voir R. Dussault et L. Borgeat, Traité de
droit administratif, 2¢éd., vol. 1, Sainte-Foy, P.U.L., 1984, pp. 151-174; P. Garant, Droit
administratif, 4¢ éd., Cowansville, Editions Y von Blais, 1996, vol. 1, pp. 171-271; P. Issalys
et D. Lemieux, L’ action gouvernementale, Cowansville, Editions Yvon Blais, 1997, pp. 316-
359, 385-388; J.M. Evans, H.N. Janisch, D.J. Mullan, R.C.B. Risk, Administrative Law —
Cases, Textand Materials, 4°éd., Toronto, E. Montgomery, 1995, pp. 12-20. Plusieursaspects
du fonctionnement des tribunaux administratifs sont analysés dans|’ ouvragede Y. Ouellette,
Lestribunaux administratifs au Canada — Procédure et preuve, Montréal, Editions Thémis,
1997. Consulter aussi D. Mockle, «Justice administrative et équité» (1999) 78 R. du B. can.
126.

11. Voir supra, lesnotes9 et 10. A notre connaissance, les mots «tribunal administratif» ne sont
utilisés qu' une seule fois dans la | égislation québécoise; la Loi sur la justice administrative,
de 1996, porte création du Tribunal administratif du Québec. Personne nevoudrait sans doute
proposer qu'il s’ agit ladu seul tribuna administratif au Québec, au senslarge ou restreint de
I" expression. En droit fédéral, on trouve |’ expression, également pour lapremiérefoisanotre
connaissance, dans un projet de loi C-44 portant le titre abrégé : «Loi sur les tribunaux
administratifs(mesurescorrectiveset disciplinaires), premiérelecturele8juin 1998. L eprojet
de loi ne définit pas I'expression. L article 3 porte simplement que : «La présente loi
s applique aux membres des tribunaux administratifs mentionnés al’ annexe». Cette annexe
énumeére 18 ingtitutions; on y trouve alafois des organismes d’ adjudication et de régulation.
LaCommission deréforme du droit delaNouvelle-Ecosse aproposé (supranote9) I’ adoption
d'une «Administrative Justice Act» visant a bonifier le processus décisionnel des tribunaux
administratifs de cette province; selon ce projet, “ administrative tribunal” means one or more
persons, an agency, acommission, aboard or atribunal, authorized by statute or law to hold
ahearing to decide mattersaffecting : (i) thelegal rights, powers, privileges, immunities, duties
or liabilities of any person or party; or (ii) the eligibility of any judicial or natura person to
receive, or to continue to receive, a benefit or alicence» (art. 2). En Ontario, on trouve dans
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il ne semble toujours pasy avoir consensus au pays sur le sens de cette
expression [et les] juges de la Cour supréme utilisent parfois
«commission administrative», parfois «tribunal administratif» pour
désigner une constellation d’ organes différents.*

Le milieu administratif, comme le droit qui le régit, est faconné al’ anglaise, de
mani ére souvent pragmati que et non pas cartésienne™. On dit aussi destribunaux
administratifs qu’ils sont des «organismes administratifs autonomes»', ¢’ est-a
dire, en réalité, plus ou moins indépendants du gouvernement et de ses
ministeres; il revient aux parlementsde définir, danslestextes|égislatifs portant
créationdecesorganismes, I’ intensité du contrdlegouvernemental et ministériel.

Les régles du droit constitutionnel canadien autorisent les |égislateurs
fédéral et provinciaux a mettre en place des tribunaux administratifs de divers
noms (commission, tribunal, office, régie, conseil, comité, agence, bureau,
commissariat, etc.) exercant, méme defagon cumulative, despouvoirslégislatifs,
exécutifs (administratifs) ou judiciaires. Exception faite, toutefois, de certaines
attributions judiciaires réservées en principe a des juges de nomination fédérale
affectés aux plus importantes cours provinciales; lesdites attributions,
d'identification pas toujours facile, peuvent néanmoins, dans certaines
circonstances, étre confiées a d’ autres qu’a ces juges, surtout a des tribunaux

le Satutory Powers Procedure Act, R.S.O. 1990, c. S.22, lequel s applique a certains
tribunaux, une définition du mot «tribunal» qui, jointe acellede |’ expression «statutory power
of decision», ressemble a celle proposée par la Commission de réforme du droit de la
Nouvelle-Ecosse. En somme cette |oi ontarienne s applique au processus décisionnel de
plusieurs tribunaux administratifs de cette province encore que I'expression «tribunal
administratif» — ou celle de «justice administrative» — ne soit pas utilisée.

12. Y. Ouellette, supra note 10, pp. 4-5. Lejuge Cory, auteur des motifs dela Cour supréme dans
I"arrét Newfoundland Telephone Co. c. Terre-Neuve (Board of Commissioners of Public
Utilities), [1992] 1 R.C.S. 623, alap. 638, écrit que :«Detoute évidence, il existe une grande
diversitéde commissionsadministratives. Cellesqui remplissent desfonctionsessentiellement
juridictionnelles [«adjudicative» dans la version anglaise et originale des motifs] devront
respecter lanorme [d’impartialité] applicable aux coursdejustice]...]. A I’ autre extrémité, se
trouvent lescommissions dont lesmembres sont éluspar le public|...]. Pour cescommissions,
lanorme est nettement moins sévere».

13. On peut rationaliser la création de plusieurs tribunaux administratifs en faisant appel au
concept francais de «décentralisation fonctionnelle». Sur cette notion voir notamment R.
Dussault et L. Borgeat, supra note 10, pp. 55-60 et 132-143; P. Garant, supra note 10, pp.
109-121; P. Issalys et D. Lemieux, supra note 10, pp. 225-240. Les motifs le plus souvent
invogués pour justifier la création de tribunaux administratifs sont aussi recensés par M.D.
Priest, supranote9, pp. 552-554 et JM. Evans, H.N. Janisch, D.J. Mullan, R.C.B. Risk, supra
note 10, pp. 12-18.

14. Commission de réforme du droit du Canada, Les organismes administratifs autonomes,
Ottawa, La Commission, 1980 (document de travail).
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administratifs™. 1l revient aux cours supérieures, en dernier ressort a la Cour
supréme du Canada, d'identifier cesfonctionsjudiciairesréservéeset devérifier
si lescirconstancesjustifient qu’ elles échappent néanmoinsal’ emprisedesjuges
concernés. A quelques importantes nuances prés, la constitution canadienne ne
prévoit aucunement que seuls les juges des cours de justice peuvent exercer des
pouvoirsjudiciaires.

Apréslecture desnombreux rapports consacrés ces derniéresannees aux
tribunaux administratifs fédéraux et provinciaux, il n'est pas «manifestement
déraisonnable» d’ avoir le réflexe de se demander si |e barogque de ces tribunaux
ne devrait pas céder |e pas au classicisme du systeme judiciaire et des structures
administratives centralisées. Le monde des tribunaux administratifs n’est pas
aussi merveilleux qu'on le laisse parfois a entendre (expertise, dépolitisation,
déudiciarisation, rapidité, efficacité, accessibilité, etc.). Comme I'a signaé
Margot D. Priest, une auteure favorable a ce genre d'institution :

In one form or another, the studies allude to certain problems that
plague the administrative justice system : poor quality appointments;
lack of training; uncertainty of tenure or other problemswith the terms
and conditions of appointment; poorly defined reporting relationships;
the difficulty of defining «independence» in this context; inappropriate
relationships between the tribunal and the political or bureaucratic
executivear mof government; confused or poorly defined accountability;
and various problems with procedures or delivery of services. [...]. The
existing appointment process is one of the greatest weakness in the
administrative justice system and is at the base of a number of other
problemsin the system, including a lack of government committment to

15. Cetterestriction constitutionnelle prend sa sourcedans|’ article 96 delaLoi constitutionnelle
de 1867, objet d’ une volumineuse et complexejurisprudence. Voir notamment G. Pépin, «La
jurisprudence récente de la Cour supréme du Canadasur laportéejuridictionnelledel’ article
96 delaLoi constitutionnelle de 1867 : importantes modifications aux regles applicables en
casdelitiges» (1995) 55 R. du B. 575. Quelques passages de notre article doivent étre lusen
tenant compte d'un avis postérieur de la Cour supréme : Renvoi relatif a certaines
modifications & la Residential Tenancies Act (N.E.), [1996] 1 R.C.S. 186. Par ailleurs notre
texte contient une erreur a propos de I’ origine d’une autre restriction constitutionnelle en
matiére d’ attribution de pouvoirs judiciaires a d’ autres qu’ aux juges des cours supérieures
provinciales. Dans un arrét majoritaire (5 a4) MacMillan Bloedel Ltd. c. Smpson, [1995] 4
R.C.S. 725, la Cour supréme a jugé que certains pouvoirs judiciaires fondamentaux («core
jurisdiction») ne peuvent étre retirés aux cours supérieures. Nous avons relié cette nouvelle
reglede droit constitutionnel al’ article 96 de laLoi constitutionnelle de 1867; or, commel’a
relevé lejuge en chef Lamer dans un article publié par lasuite, cevolet del’arrét MacMillan
Bloedel est plut6t fondé sur la théorie de la primauté du droit («rule of law») : The Rule of
Law and Judicia Independence : Protecting Core Values in Times of Change» (1996) 45
U.N.B.L.R. 3 aux pp. 10-11.
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its reform. Reforming the appointment process is therefore critical to
overall reforms to the system[...]. Training of tribunal members and
staff has been considered second only to the quality of initial
appointments as a key factor in improving the quality of the
administrative justice system.*

Yves Ouellette, qui sintéresse aux tribunaux administratifs depuis nombre
d années, aremisen question leur «experti se», un desprinci paux motifsinvoqués
pour justifier leur existence'’.

Suiteaux sollicitationsdediversmilieux, lespropositionsderéformedes
tribunaux administratifs, mais non leur abolition généralisée, se font de plus en
plus nombreuses'®. On s'interroge sur le statut et le role de ces «structural
heretics», de ces «entités hermaphrodites», de ces «étre hybrides» qui «ont
poussé comme des champignons» et qui forment «une mosaique légale dont la
bigarrure peut difficilement étre dépassée.»

Lesimportantesinfectionsdelajustice administrative— certestousles
tribunaux administratifs ne sont pas également atteints — n’ont pas freiné sa
montée en puissance. La Cour supréme du Canada lui a donné ses lettres de
noblesse, notamment : 1) en restreignant le contréle judiciaire exercé sur les
décisions des tribunaux administratifs suite a I’adoption d’une politique de
retenue (déférence)™; 2) en permettant plus facilement que dans le passé aux

16. M.D. Priest, supra note 9, aux pp. 549, 560, 565.

17. «il est grand tempsde remettre en question le mythe del’ expertise attribué globa ement acette
catégorie de bureaucrates et de faire du cas par cas. Un tribuna ne devrait pas étre qudifié
d expert du seul fait qu'il n’est pasjudiciaire et que sajuridiction n’ est pasillimitée. Il faut en
cette matiére conserver le sens de la rigueur, tout en admettant qu’ une mesure d’ expertise
puisse s acquérir avec le temps et I’ expérience. Pour que les honorables membres de ces
organismessoient qualifiésd’ expertset qu’ il sméritent ladéférence de cespauvresmortelsque
sont lesjuges, il faudrait d’ abord queleursmandats ne soient pastrop courts; il faudrait surtout
que les textes imposent des critéres et des conditions de qudlification et de sélection
raisonnablement élevés. [Ce N’ est habituellement pasle cas] danslebut trésclair delaisser a
la classe politique la plus large discrétion en matiere de nomination.» Y. Ouellette, «De
quelques interrel ations entre la Charte canadienne et le droit administratif» (1994) 28 R.J.T.
915, 936.

18. Voir lesnotes 9 et 10.

19. Depuis I'arrét Bibeault, de décembre 1988 — voir Hon. C. L'Heureux-Dubgé, «L’arrét
Bibeault : une ancre dans une mer agitée», (1994) 28 R.J.T. 731 — , la Cour supréme du
Canada s est penchée a plus de 30 reprises sur le complexe sujet de la retenue que les cours
de justice doivent manifester lorsqu’ elles exercent leur contrdle (pouvoir de surveillance ou
appel) sur lesdécisionsdestribunaux administratifs. V oir notamment Pushpanatan c. Canada
(M.C.1.), [1998] 1 R.C.S. 982 et 1022; Canada Safeway Ltd c. SDGMR, section locale 454,
[1998] 1 R.C.S. 1079. Parmi les nombreuses analyses doctrinales consacrées a ce sujet, voir
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tribunaux administratifs d’ exercer des pouvoirsjudiciaires réservés en principe
aux cours supérieures™; 3) en reconnaissant a nombre d’ entre eux le pouvoir
implicite de juger inopérants, pour cause d’inconstitutionnalité, les textes
légidlatifs qu'ils ont mission d'appliquer®; 4) en décidant qu’un tribunal
administratif peut étrehabilité aoctroyer uneréparation convenableet justeaune
personnequi est victime d’ uneviolation desdroitsfondamentaux quelui garantit
laCharte canadiennedesdroitset libertés®*; 5) en proclamant amaintesreprises
qu’un tribunal administratif est en principe «maitre de sa procédure»®®; 6) en
élevant certains tribunaux administratifs au rang de cours pour les fins de
I’application de I'article 133 de la Loi constitutionnelle de 1867, relatif au
bilinguisme devant les cours («courts») fédérales et provinciales, au motif que

letexte récent de D.J. Mullan,«Recent Developmentsin Administrative Law — The Apparent
Triumph of Deference» (1999) 12 C.J.A.L.P. 191 et celui de S. Comtois,«Considérations sur
I"appel, alaCour du Québec, des décisions des tribunaux administratifs», (1999) 59 R. du B.
121. Consulter aussi le récent arrét Baker ¢. Canada (M.C.1.), du9juillet 1999, J.E. 99-1412
(C.s.C) redtif a la retenue judiciaire dans le contréle de I'exercice d’'un pouvoir
discrétionnaire confié & une autorité administrative.

20. Tomko c. Labour Relations Board (N.E.), [1977] 1 R.C.S. 112. Sur ce sujet, voir G. Pépin,
supra note 15. Par exemple, dans un arrét Chryder Canada Ltd c. Canada, [1992] 2 R.C.S.
394, la Cour areconnu au Tribunal de la concurrence la compétence de condamner pour
outrage (ex facie) une entreprise qui ne respecte pas les décisionsde ce tribuna administratif.

21. Voir notamment I’ arrét Cooper c. Canada (C.D.P.), [1996] 3 R.C.S. 854. Le juge en chef
Lamer, bien qu'il soit d’accord avec les juges de la mgjorité pour ne pas reconnaitre en
I" espéce ala Commission canadienne des droits de la personne la compétence de décider de
la constitutionnalité d’un article de la Loi canadienne sur les droits de la personne, invite
cependant ses colléguesarevoir lajurisprudence dela Cour; il est d’ avis que seulesles cours
dejustice devraient posséder cettejuridiction. Desjuristes québécoisavaient vu d’ un mauvais
oeil les cours supérieures décerner aux membres de nombreux tribunaux administratifs le
brevet de juge de la constitutionnalité des lois; voir, par exemple, G. Pépin, «Lacompétence
des tribunaux administratifs de décider de la constitutionnalité d’ une loi, notamment de sa
compatibilité avec |aCharte canadienne des droits et libertés» (1991) 16 Queen’sL.J. 113; Y.
Oudllette, supra note 17. Comme les tribunaux administratifs sont auss responsables de
I application de bien des réglements (1égisl ation dél éguée), possedent-ilslacompétencedeles
juger inopérants pour cause d'invalidité, par exemple au motif de leur inconstitutionnalité?
Voir notamment ace sujet un arrét delaHouse of Lords: Foster c. Chief Adjudicator Officer,
(1993) 2W.L.R. 292 (H.L.).

22. Weber c. Ontario Hydro, [1995] 2 R.C.S. 929. Laversion anglaise del’ article 24 delaCharte
canadienne reconnait ce pouvoir aune «court of competent jurisdiction»; laversion frangaise,
tout aussi officielle, fait état d'un «tribunal compétent».

23. Komo Construction Inc. c. Commissiondesrelationsdetravail du Québec, [1968] R.C.S. 172.
Sur laportée de ce principe, voir Y. Ouellette, supra note 10, pp. 92-95. Sous réserve d' une
disposition |égislative contraire, les tribunaux administratifs ne sont pas assujettis aux regles
techniques de preuve applicables devant les cours de justice : Université du Québec a Trois-
Rivieresc. Larocque, [1993] 1 R.C.S. 471.
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lajustice n’est pas que I’ affaire des tribunaux judiciaires’; 7) en se montrant
généreuse dans la délimitation de la compétence implicite de ces tribunaux
exercant une compétence d’ attribution («statutory jurisdiction»)®; 8) en jugeant
quelapossibilitéd en appeler aun tribunal administratif d’ une décision aportée
individuelleprise par uneautoritéadministrative peut empécher lapersonnevisée
de contester lavalidité de cette décision lorsgue cette personnefait I’ objet d’ une
poursuite devant une cour de juridiction pénale pour avoir contrevenu a cette
décision?®; 9) en décidant quelesdispositions du Code criminel sur I’ entrave aux
coursdelajusticevisent tout autant les tribunaux administratifs queles coursde

24. P.G. du Québec c. Blaikie, [1979] 2 R.C.S. 1016. Seule la version anglaise de la Loi

25.

26.

constitutionnelle de 1867 fait encore autorité et ¢’ est I’ expression «court» et non «tribunal»
quel’onytrouve. Onlit dans!’ arrét dela Cour suprémeles passages suivants: «il faut donner
un senslarge al’ expression “lestribunaux du Québec” employée al’art. 133[...]. S'il s agit
d organismes créés par la loi qui ont le pouvoir de rendre la justice, qui appliquent des
principes juridiques a des demandes présentées en vertu de leur loi congtitutive et ne reglent
pas |les questions pour des raisons de convenance ou de politique administrative, ce sont des
organismesjudiciairesmémesi certainesdeleursprocéduresdifférent non seulement decelles
des cours mais également de celles d’ autres organismes ayant pouvoir de rendre la justice.
Etant donné|’ état rudimentaire du droit administratif en 1867, il n’ est pas éonnant qu’il n’ait
pas été question d’ organismes non judiciaires ayant pouvoir derendrelajustice» (Ibid aux pp.
1028-1029). Il n'est pas assuré, a notre avis, que I'article 133 ne vise que les tribunaux
administratifs d’adjudication et non les tribunaux administratifs de régulation lorsqu’ils
exercent des pouvoirs adjudicatifs. Notons que dans un second arrét Blaikie, ayant pour but
de préciser la portée du premier en ce qui concerne le bilinguisme en matiére réglementaire,
on trouve le passage suivant relatif aux organismes non judiciaires qui rendent la
justice :«Cette cour a déja conclu que ce serait trop formaliste que de méconnaitre cet essor
actuel et derefuser d’ étendre aux procéduresdevant lestribunaux quas judiciaireslagarantie
constitutionnelle qui reconnait a ceux qui relévent de leur compétence le droit d' utiliser le
francais ou I'anglais.» Québec (P.G.) c. Blaikie (n° 2), [1981] 1 R.C.S. 312, 333. Dans sa
Charte de la langue francaise, supra note 3, le |égislateur québécois s est gardé de préciser
la portée de I'article 133 de la Loi constitutionnelle de 1867. L’article 7 porte que : «Le
francais est lalangue de lalégidation et de lajustice au Québec sous réserve de ce qui suit :
[...] toute personne peut employer le frangais ou I’ anglais dans toutes |es affaires dont sont
saisislestribunaux du Québec et dans tous les actes de procédure qui en découlent.» Dansla
version anglaise de I’ article 7, qui fait tout autant autorité selon les régles constitutionnelles
sur le bilinguisme légidatif reconnues d' ailleurs par I’ article 7, de la Charte, on a traduit les
mots «tribunaux du Québec» par «any court of Quebec». Il est anoter que I’ article 9, relatif
ala langue des jugements, est rédigé différemment : «Tout jugement rendu par un tribunal
judiciaire [en anglais, «any court of justice»] et toute décision rendue par un organisme
exercant des fonctions quasi judiciaires [«body discharging quas judicial functions»] sont
traduits en frangais ou en anglais, selon le cas, ala demande d'une partie [...]». L’ article 9
traite d un sujet non visé par I’ article 133 dela Loi constitutionnelle de 1867, (R.-U.), 30 &
31 Vict., c. 3.

Bell Canada c. Canada (C.R.T.C.), [1989] 1 R.C.S. 1722. Sur ce sujet, consulter notamment
Y. Ouellette, supra note 10, pp. 59-64.

R. c. Consolidated Maybrun Mines Ltd., [1998] 1 R.C.S. 706. Il va de soi que |’ accusée
prétendait qu’ on ne pouvait I’empécher de se prévaloir de son droit a une défense pleine et
entiére. Voir B. Bilson, «Lying in Wait for Justice : Collateral Attacks on Administrative and
Regulatory Orders» (1999) 12 C.JA.L.P. 289.
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justice”’; 10) en refusant d’ imposer aux tribunaux administratifs I’ obligation,
lorsqu’ilsprennent unedécision, d’ identifier lasourcedeleur pouvoir bienqu’ils
ne possedent qu’ une compétence d attribution®®. Le juge B. McLachlin, de la
Cour supréme du Canada, arécemment opiné, al’ occasiond’ uneconférence, que
lestribunaux administratifsont laresponsabilité, en partenariat avec lescoursde
justice, d’ assurer au Canadale maintien delaprimautédu droit («rule of law»)®.

Notons toutefois que la Cour supréme s’ est montrée moins généreuse
lorsqu’il s'est agi de déterminer si un justiciable peut en appeler directement
devant elle d’ une décision finale adoptée par untribunal administratif; un article
delaLoi sur la Cour supréme® autorise une requéte en permission d' appeler de
tout «jugement» définitif prononcé par une cour de dernier ressort dans une
matiere donnée, ou par I’un de ses «juges». En |’ espéce, une entreprise tentait
d en appeler a la Cour d'une décision finale prise par la Commission des
relations de travail du Québec, une institution aujourd’ hui abolie. La Cour
supréme jugea la demande irrecevable. Selon le juge Fauteux :

[L]es expressions «cour... ou |’un de ses juges...» sont les mémes qui
apparaissent dans le texte de ces autres articles[de la Loi sur la Cour
supréme]. Il n’est certes aucune raison d'assigner a ces expressions,
dans le contexte de I'art. 41(1), un sens différent du seul possible qui
leur atoujours été attribué dans|e contexte de ces autres articles, soit :
cour de justice, et juges d une cour de justice, ce qui n’inclut pas un
corpsou tribunal administratif, non plus queles membrescomposant un
corps ou un tribunal administratifs. [...]. En somme, au sens de I’ art.
41(1) [...] I'expression «cour... ou I'un de ses juges...» vise les cours et
lesjuges dont est formée cette branche du gouver nement que représente
le pouvoir judiciaire, ce qui ne comprend pas les organismes
administratifs—tels, par exemple, les commissionsadministratives, les
chambres professionnelles et leurs comités de discipline — et ce
nonobstant |e fait que certaines fonctions judiciaires puissent leur étre

27. R c. Wijesinha, [1995] 3R.C.S. 422.
28. Colombie-Britannique (Milk Board) c. Grinich, [1995] 2 R.C.S. 895.

29. «The Rolesof Administrative Tribunals and Courtsin Maintaining the Rule of Laws» (1999)
12CJA.L.P. 171

30. L.R.C.(1985), c. S-26, art. 40(1).
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attribuées purement comme accessoire ou complément nécessaire a la

mise en oeuvre de |leurs fonctions administratives.®*

Par ailleurs, la Cour supréme s'intéresse désormais a la question de
I’indépendance et de I'impartialité des membres des tribunaux administratifs®,
resserrant par la le contrble des cours supérieures sur I'activité de ces
organismes. En outre, une récente décision de notre haute juridiction vise
indirectement quel questribunaux administratifs; il aétéjugé, al’ unanimité, que
I’ équité procédural e peut obliger | es autorités administratives amotiver par écrit
leursdécisions™. Certes, destextes|égidlatifs astreignent déjaexpressément ace
faire nombre de tribunaux administratifs.

Au moins deux raisons expliquent que la Cour supréme ait pu vouloir
favoriser, souvent au nom de I’ intention présumée du |égislateur, la montée en
puissance des tribunaux administratifs malgré les sérieuses critiques formul ées
aleur endroit. D’ unepart, I article 96 delaLoi constitutionnelle de 1867 garantit
aux personnes le droit de solliciter |I'exercice du traditionnel pouvoir de
surveillance («udicial review») des cours supérieures provincialessur I’ activité
décisionnelle des tribunaux administratifs fédéraux et provinciaux®. L’ objet de

31. J.R ThébergeLtéec. Syndicat national desEmployésdel’ aluminiumd’ Arvida, [1966] R.C.S.
378, aux pp. 380-382. Commeil s agissait d’ une requéte en permission d’ appeler, le banc ne
comptait que 3 juges. Ladisposition pertinente de laLoi sur la Cour supréme portait, a cette
époque, le numéro 41(1) et non 40(1) comme ¢’ est le cas aujourd’ hui. La «lettre» des motifs
du juge Fauteux pourrait laisser a entendre que les tribunaux administratifs ne sont habilités
aexercer des attributionsjudiciaires que danslamesure ou celaest nécessaire al’ exercice de
leurs pouvoirs administratifs. Ce n’ est pas ce qu’ enseigne la jurisprudence.

32. Canadien Pacifique Ltée c. Bande indienne de Matsqui, [1995] 1 R.C.S. 3; Ruffo c. Consell
delamagistrature, [1995] 4 R.C.S. 267; Katz c. Vancouver Stock Exchange, [1996] 3 R.C.S.
405; 2747-3174 Québec Inc. ¢c. Québec (Régie des permisd’ alcool), [1996] 3R.C.S. 919. La
Cour argjeté, le 11 septembre 1997, une requéte en permission d’ appeler d’ unimportant arrét
de la Cour d'appel du Québec : Montanbeault c. Brazeau, J.E. 97-331 (C.A)). Il y était
question de la Commission d appel des lésions professionnelles, devenue par la suite la
Commission des |ésions professionnelles (L.Q. 1997, c. 27).

33. Baker c. Canada (M.C.1.), 9juillet 1999, J.E. 99-1412 (C.S.C). Lesmotifsdel’ arrét unanime
sont rédigés par I"honorable C. L'Heureux-Dubé. L’ arrét ne vise pas en |’ espéce un tribunal
administratif mais une autorité ministérielle; les tribunaux administratifs n’échappent
évidemment pas asaportée car ils sont eux aussi obligésde respecter larégle de common law
relative a I'équité procédurale, a moins que cette régle soit incompatible avec un texte
légidlatif. Untel texte pourrait toutefois étre jugéinopérant pour cause d’incompatibilité avec
une regle de droit constitutionnel ou quasi constitutionnel.

34. Crevier c. Québec (P.G.), [1981] 2 R.C.S. 220. En matiére fédérale, le Parlement a délégué
grosso modo le pouvoair de surveillance ala Cour fédérale : Loi sur la Cour fédérale, L.R.C.
(1985), c. F-7. Sur I’arrét Crevier, voir notamment J.M. Evans, H.N. Janisch, D.J. Mullan,
R.C.B. Risk, supra note 10, aux pp. 967-981 ainsi quele commentaire du juge en chef Lamer,
supra note 15 aux pp. 9-11. Lelégidateur autorise parfois|apersonne visée par une décision
d'un tribunal administratif a en appeler devant une cour de justice. Ce droit d’ appel, régi par
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cette surveillance est a la fois vaste et limitée... et de toute fagon malléable.
Comme I’abien noté le juge LeBel, de la Cour d appel du Québec : «La Cour
supérieure interviendra autant que nécessaire, mais pas davantage.»*

Grosso modo, s les cours supérieures ne peuvent S intéresser
directement al’ opportunité d’ une décision, diversvicesdefond (absence, exces,
abus de pouvoir) ou de forme (manguement aux regles de procédure prescrites
par laloi ou lacommon law) justifient leur intervention. Malheureusement, la
mise en oeuvre du pouvoir de surveillance, une entreprise onéreuse, s effectue
selon des régles de procédure plutét complexes. En pratique, fort peu des
centaines de décisions prises chaque jour par I'’ensemble des tribunaux
adminigtratifs font I’objet d’un contrdle de surveillance; certes, s'il en était
autrement, si le recours aux cours supérieures n’'était pas un meécanisme

des textes outrageusement variés, n'est pas garanti par |’ article 96. Sa coexistence avec le
pouvoir de surveillance est souvent la source de difficultés. VVoie de recours «statutaire» — il
n'est possible que si un texte de loi le prévoit — , I’appel peut, selon les circonstances,
ressembler au pouvoir de surveillance ou en différer parce que sa portée est pluslarge ou plus
restreinte. Le légidateur attribue unejuridiction d’ appel soit aune cour supérieure soit aune
cour inférieure, telle, au Québec, la Cour du Québec. Sur I’ appel aune cour dejustice d une
décision d’ une autorité administrative, voir notamment R. Dussault et L. Borgeat, supra note
10, vol. 3, 1989 aux pp. 522-533; P. Garant, supra note 10, vol. 2 aux pp. 519-542. Sur les
relationsentre|’ appel et I’ article 96 delaLoi constitutionnelle de 1867, consulter J.-F. Jobin,
L'article 96 de la Loi congtitutionnelle de 1867 et les organismes inférieurs d appel,
Cowansville, Editions Yvon Blais, 1984.

35. Guilde des employés de Super Carnaval (Lévis) c. Tribunal du travail, [1986] R.J.Q. 1556,
1558. En Grande-Bretagne, lefondement du pouvoir de surveillancedes courssupérieures (un
peu plus éendu qu’au Canada bien que tout aussi malléable) est un sujet de controverses
depuis quelques années. D’ éminents juristes soutiennent que la doctrine de I’ ultra vires,
nonobstant son extension parfois surprenante, formetoujours|’ assise de ce pouvoir et répond
al’intention implicite du légidateur. D’ autres juristes, non moins éminents, sont d' avis que
ladoctrine classique est dépassée et que |’ intervention des cours supérieures prend sa source
danslacommon law. Sur ce sujet, voir notamment M. Elliott, «The UltraVires Doctrinein a
Constitutional Setting : Still the Central Principle of Administrative Law» (1999) 58 C.L.J.
129; M. Elliott, «The Demise of Parliamentary Sovereignty? The Implications for Justifying
Judicia Review» (1999) 115L.Q.R. 119; P. Craig, «Competing Modelsfor Judicial Review»
(1999) P. L. 428; J. Jowell, «Of Viresand Vacuums: The Constitutional Context of Judicial
Review» (1999) P.L. 448. Commel’ observele professeur Jowell, «The common law doctrine
has the attraction of frankness; it does not hide behind fiction and artificiality. It candidly
admits the independent role of the judiciary. In doing so, however, it presents a provocative
challengeto tradional British constitutional doctrine by seemingly conferring and open-ended
law-making power on unelected juges, leading perharpsto the review of primary legislation.»
(Ibid. alap. 449). Au Canada, lepouvoir de surveillance possede une assi se constitutionnelleg;
voir R. Dussault et L. Borgeat, supra note 10, vol. 3, 1989 aux pp. 16-77 et 104-105.
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exceptionnel de contrdle, les tribunaux administratifs ne pourraient s acquitter
quotidiennement de leurs responsabilités®.

D’ autre part, lajurisprudence précitée de la Cour supréme peut trouver
une explication, reliée alapremiére, danslefait que le Canada possede depuis
1982 une Charte canadienne des droits et libertés qui, sousle contréle des cours
supérieures, encadre en principe |’'activité décisionnelle des tribunaux
administratifsfédéraux et provinciaux au regard de certainsdroitsfondamentauix.
Par exemple, I’ article 7 de cette Charte porte que : «Chacun adroit alavie, ala
liberté et & la sécurité de sa personne; il ne peut étre porté atteinte a ce droit
gu’ en conformité avec les principes dejustice fondamental e.»*” Uneviolation de
laCharte qui origine soit du texte |égislatif auquel le tribunal doit son existence
0U Ses pouvoirs, soit d’ une décision qu’il adopte, constitue un vice defond ou de
forme, selon le cas, justifiant I intervention des cours supérieures. Au Québec,
laCharte desdroitset libertésdela personne®, votée en 1975, gjoute aux droits
fondamentaux garantis®; par exemple, selon ses articles 23 et 56(1) :

23. Toute personne a droit, en pleine égalité, a une audition publique et
impartiale de sa cause par un tribunal indépendant et qui ne soit pas
préugé, qu'il s agisse de la détermination de ses droits et obligations
ou du bien-fondé de toute accusation portée contre elle|...].

56(1). Danslesarticles 9, 23, 30, 31, 34 et 38[...] le mot «tribunal» inclut un
coroner, uncommissaire-enquéteur sur lesincendies, unecommissiond’ enquéte
et une personne ou un organisme exercant des fonctions quasi-judiciaires.

36. «Judicial review providesjust one of a number of legal controls of administrative action and
itsroleisinevitably sporadic and peripheral. The administrative processisnot, and cannot be,
asuccession of justiciablecontroversies. Public authoritiesare set up to govern and administer,
and if their every act or decision were to be reviewable on unrestricted grounds by an
independent judicia body, the business of administration could bebrought to astangtill.» S.A.
de Smith, Lord Woolf, J. Jowell, Judicial Review of Administrative Action, 5° éd., London,
Sweet & Maxwell, 1995 alap. 3.

37. Lesdroitsgarantis par la Charte canadienne sont cependant sujets a des limites raisonnables
(art. 1) et ceux octroyés par les articles 2 et 7 a 15 peuvent faire I’objet d'une Iégislation
expressément dérogatoire (art. 33). Les|égislateurs sont pour le moins réticents a édicter des
textes dérogatoires.

38. L.RQ,c. C-12

39. Lagarantie n’est pas absolue, comme ¢’ est aussi |e cas sous la Charte canadienne des droits
et libertés, Partie | de laLoi constitutionnelle de 1982, constituant I’annexe B de la Loi de
1982 sur le Canada (R.-U.), 1982, c. 11. L article 52 de |a Charte québécoise prévoit que :
«Aucune disposition d'une loi, méme postérieure ala Charte, ne peut déroger aux articles 1
a38, sauf danslamesure prévue par ces articles, amoins que cetteloi n’ énonce expressément
que cette disposition s applique malgré la Charte.» Voir aussi I article 9.1.
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En somme, la Cour supréme pouvait étre portée a «donner de la corde»
aux tribunaux administratifs parce qu’ elle savait que destextesen principed une
autorité supralégidative, qu'il revient findement aux cours supérieures
d’interpréter et de faire respecter, assurent au besoin la protection de plusieurs
droits fondamentaux des personnes.

Lamontée en puissance destribunaux administratifsn’ est donc pas sans
limite. Ces tribunaux ne possedent qu’ une compétence d’ attribution. Les cours
supérieures ont I’ autorité nécessaire pour clarifier au besoin le cadre de cette
compétence et pour empécher lestribunaux de |’ excéder, notamment en portant
atteinte a certains droits fondamentaux des personnes. Les régles de droit
relativesau contrdlejudiciaire sont par ailleursfluideset porteusesd’ unegrande
discrétion (judiciaire); il sagitlade |’ un des principaux signes sensibles de la
puissance des juges des cours supérieures. D’une importance théoriquement
fondamental e et pratiquement non négligeable, le contrdle judiciaire ne change
toutefois rien au fait que I'activité décisionnelle a portée individuelle des
tribunaux administratifs possede le plus souvent en pratique un caractére final.

Soumisau contrdledes cours supérieures, cestribunaux neforment donc
pas un réseau d organismes hiérarchiquement de méme niveau que les cours
supérieures. Le pouvoir de surveillance — joint plus ou moins souvent a un
contréle judiciaire s exercant al’ occasion d’ un «appel statutaire»*® — assurela
survie du principe de «’unité de juridiction»; ce principe veut que les litiges
entre les personnes, entre les personnes et |es autorités administratives, entreles
autorités administratives ou |égislatives, soient tranchés par les tribunaux
judiciairesordinaires™. Il N’ en demeure pas moins quel’ existence des tribunaux
administratifs, leur montée en puissance, leurs multiples décisions finales a
portée individuelle, ébranlent & chaque jour les colonnes du temple de lajustice
judiciaire®.

Il convient de rappeler que le réseau des cours de justice n'est pas
composé que de cours supérieures mais aussi de coursinférieures, dejuridiction
civile et pénale, et elles aussi soumises au pouvoir de surveillance des cours
supérieures — d’'ou leur nom de coursinférieures. C'est d'ailleurs al’ intérieur
du réseau des cours de justice que le pouvoir de surveillance a pris naissance, a

40. Voir supra note 34.

41. Sur le principe de I'unité de juridiction, consulter notamment G. Pépin et Y. Ouellette,
Principesdecontenti eux administratif, 2° éd., Cowansville, EditionsY von Blais, 1982, pp. 48-
51; R. Dussault et L. Borgeat, supra note 10 aux pp. 31-38.

42. Voir G. Cartier et S. Comtois, «La reconnaissance d' une forme mitigée de dualité de
juridictions en droit administratif canadien» (1995) 47 R.1.D.C. 51.
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une époque ou il n'était pas possible, comme c'est généralement le cas
aujourd’ hui, d’ en appel er aLix courssupérieures desjugements prononcés par les
coursinférieures®.

Non seulement les coursinférieures, telle la Cour du Québec, sont-elles
assujetties au pouvoir de surveillance des cours supérieures mais elles ne
possedent, commel estribunaux administratifs, qu’ unecompétenced’ attribution.
Il vient donc naturellement a I’esprit de les comparer aux tribunaux
administratifs, lorsque ceux-ci exercent des pouvoirs d’ adjudication et surtout
s'ilsneremplissent pasd’ autresgenresd’ attribution. Apréstout |aCour supréme
du Canadaaassimiléa?2 reprises certainstribunaux administratifsades coursde
justice* et elle a en outre jugé, en somme, que les régles relatives a
I’'indépendance et al’impartiaité des juges des cours inférieures s appliquent,
aprés modulation circonstancielle, aux membres des tribunaux administratifs®.

Nous ne nous livrerons pas ici a une mise en paraléle des cours
inférieures et des tribunaux administratifs, tous d' origine «statutaire», afin
d’ établir lequel, des deux réseaux d' institutions, est en théorie et/ou en pratique
le plusimportant. Nousobservons, sansplusnousy arréter, que: 1) lajuridiction
rationemateriaed’ untribunal administratif est en principemoinsvastequecelle
d’ une cour inférieure chargée de veiller au respect desregles du droit civil et du
droit pénal; 2) lestribunaux administratifs ne jouissent pas en principe du statut
decour («court») dejustice’ méme semble-t-il lorsquelelégisateur leur octroie

43. Consulter R. Dussault, L. Borgeat, supra note 10, vol. 3, 1989 aux pp. 16-20 et 51-59.

44. Pour lesfins de I’ applicabilité de I’art. 133 de la Loi constitutionnelle de 1867, voir supra,
note 24, et pour cellesdel’ article 24 delaCharte canadienne des droits et libertés, voir supra
note 39. LaCour supréme n’ apas consenti a cette assimilation lorsqu’il s’ est agi de délimiter
I" é&endue de sa proprejuridiction d’ appel; voir supra note 31.

45. 2747-3174 Québec Inc. c. Québec (Régie des permis d' alcool), [1996] 3 R.C.S. 919. Voir
aussi, supra note 32.

46. Yves Ouellette écrit avec insistance que les tribunaux administratifs ne sont pas des cours
inférieuresdejustice: Y. Ouellette, supra note 10 aux pp. 2-19. |1 n’est pastoujoursfacile de
savoir s uneingtitution donnée possede ou ne possede pas le statut de cour dejustice. Comme
I’a observé a juste titre un membre de la House of Lords, cela est «largely a matter of
impression» : Attorney General c. British Broadcasting Corporation, [1980] 3 All.E.R. 161,
175. Consulter les notes des juges dissidents dans I’ arrét Weber c¢. Ontario Hydro, [1995] 2
R.C.S. 929; ilsinsistent, aux finsde |’ application de |’ article 24 de la Charte canadienne, sur
ladistinction qu’il faut établir entreles mots «cour» et «tribunal». LaCour d’ appel du Québec
adécidé que le Tribunal du travail — «Labour Court» dans la version anglaise du Code du
Travail — formait unedivision delaCour du Québec : Syndicat desemployésdel’ aluminium
de ShawiniganInc. c. Tribunal dutravail, [1978] C.A. 262. LaCour suprémel’ aplut6t intégré
aux tribunaux administratifs : Supermarchés Jean Labrecgue Inc. c. Tribunal du travail,
[1987] 2 R.C.S. 219. Ce Tribunal fait généralement partie des tribunaux administratifs chez
les auteurs qui dressent des listes de ces organismes; voir par exemple R. Dussault et L.
Borgeat, supra note 10 ala p. 156; P. Garant, supra note 10 alap. 177. Le Tribunal des
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parfois, pour certainesfins, laqualitéde «cour d’ archives» («court of records»)*’;
3) en conséquence, a la différence des cours inférieures, les tribunaux
administratifs ne possedent pasdejuridictioninhérente®®; 4) ¢’ est pourquoi aussi
leurs décisions ne sont pas des jugements parés de |’ autorité de lachose jugée et
possédant proprio vigore une force exécutoire, ce qui ne signifie pas que ces
décisions soient dénuées d’ effet™.

Reste a savoir si lefait que lestribunaux administratifs ne soient pasen
principe des «cours» qui rendent des «jugements», méme lorsqu’ils exercent
uniquement des pouvoirs d’ adjudication, entraine en pratique des répercussions
d’envergure sur les droits, les obligations, les intéréts des personnes qui font
affaire avec ces tribunaux. Rappelons en outre que dans |’ exercice de leur
pouvoir de contrdle (surveillance et appel), les cours supérieures témoignent a
nombre de tribunaux administratifs une déférence™ qui n’ est pas manifestée aux
coursinférieures, du moins sur les questions de droit. En somme, lorsgu’ils ont
ainterpréter des textes |égidlatifs et réglementaires relevant de leur champ de
compétence, lesmembres destribunaux administratifs, juristes ou non, jouissent
donc d’'une plus grande liberté d’action que les juges des cours inférieures;
certes, cette liberté s’ exerce sous réserve de la malléabilité des regles relatives
au contréle judiciaire.

Enfin, certains auteurs québécois réservent le titre de «tribunal
administratif» aux organismes titulaires exclusivement dune mission
d’adjudication; seules des ingtitutions de ce genre seraient en réalité des

professions est aussi inclus.

47. Sur lanotion de cour d' archives, consulter K. Benyekhlef, «La notion de cour d’ archives et
lestribunaux administratifs» (1988) 22 R.J.T. 61. LaCour d' appel du Québecaeu |’ occasion
d’ opiner qu’ une cour d' archivesn’ est pas nécessairement une «cour» : Canada (P.G.) c. Alex
Couture Inc., [1991] R.J.Q. 2534 (C.A.). Voir aussi Y. Ouellette, supra note 10 aux pp. 8-9.

48. Lajuridiction inhérente, c'est en somme «’ expression existentielle d' une cour de justice».
Consulter I.H. Jacob, «The Inherent Jurisdiction of the Court» (1970) 23 C.L.P. 23; M.S.
Dockroy, «The Inherent Jurisdiction to Regulate Civil Proceedings» (1997) 113 L.Q.R. 120;
Y. Ouellette, supra note 10 aux pp. 56-58. Le Code de procédure civile du Québec, L.R.Q.,
c. C-25, sintéresse expressément a des aspects de la juridiction inhérente des tribunaux
judiciaires et de leurs juges (art. 46).

49. Y. Ouellette, supra note 10 aux pp. 10-11, 419-424. Rappel ons au passage que, pour lesfins
de I’ application de I’ article 846 du Code de procédure civile, supra note 48 — recours en
évocation devant la Cour supérieure — les décisions judiciaires et quas judiciaires des
autorités administratives sont assimilées a des jugements de cours inférieures.

50. Supra note 19.
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«tribunaux». Notons que ces auteurs® n’ octroient pas pour autant aux membres
de cesorganismes|etitre de «juge administratif». Cette conception restrictive de
la notion de tribunal administratif ne semble pas avoir beaucoup d’ adeptes au
Canada; I’ expression plus neutre «d’ administrative agency» y est d’ ailleurstout
autant utilisée que celle de «administrative tribunal». 1l est intéressant toutefois
de prendre connaissance d’ un passage d' un rapport ontarien :

Regulatory and adjudi cative agenciesarean important part of thejustice system
inOntario[...]. Adjudicativeagenciesarealso oftenreferred to astribunals]...].
As adjudicators, they resolve disputes, both those that come before a decision
maker for thefir st time—for instance, labour matter scoming beforethe Ontario
Labour Relations Board — as well as appeals of first level decisions made by
ministries, other agencies, municipalities, or outside bodies — for instance,
appeals to the Health Professions Board of professional registration decisions
made by colleges such as the College of Physicians and Surgeons. Adjudicative
agencies like the Assessment Review Board determine whether lands and
property have been properly assessed for tax purposes, while the new Social
Benefits Tribunal will hear appeals of people denied social assistance.>

51. Consulter R. Dussault et L. Borgeat, supra note 10 aux pp. 156-157; ils écrivent notamment :
«Seuls méritent pleinement |’ appellation de “tribunaux administratifs’ les organismes dont
I"unique activité consiste, en se fondant sur des normes objectives fixées par laloi ou les
réglements, arendre desdécisionsou aaccomplir desactes susceptiblesd’ influer sur lesdroits
et les obligations des administrés— octroi de permission ou de prestations, solution delitiges
ou de différends». Bien que ces auteurs observent en note de bas de page que «si un organisme
peut étre qualifié de tribunal, c’'est précisément parce que les décisions qu'il rend sont
judiciaires» (Ibid. a la p. 157, note 292), il n’est pas assuré a notre avis que I’ octroi de
permission ou de prestation soit une activitéjudiciaire; maisvoir aussi les pages 316-325 de
leur ouvrage. P. Issalys et D. Lemieux, supra note 10, eux aussi favorables a une conception
restrictive de I'expression tribuna administratif, la présente différemment, plus
restrictivement : «Le tribunal administratif est donc un organe de I’ Administration dont la
fonction est, en substance, identique a celle des tribunauix [judiciaires]. Elle consiste en effet
ajuger des contestations entre parties. Juger, ¢’ est-a-dire décider, alamaniére d’ un juge, sur
I’ existence de faits et leur appliquer de maniére impartiale des régles de droit préexistantes,
sanségard adesconsi dérati onsextra-j uridiques, notamment politi ques. Unecontestation entre
parties : ¢’ est-a-dire que la décision fera suite a un débat — pas nécessairement verbal —
opposant, soit un administré et une autorité administrative qui a rendu antérieurement une
décision contrelui, soit plusrarement deux administrés» (1bid. p. 318). Il n’est pasassuré que
lesauteurs|ssalys et L emieux considérent quel’ octroi initia de permissionsou de prestations
soit I’ occasion dejuger des contestations entre parties; ils semblent avoir surtout al’ esprit les
compétences «d’ appel» souvent confiées adestribunaux administratifs et qui, par hypothése,
suscitent «une contestation entre parties».

52. Report of the Agency Reform Commission on Ontario’s Regulatory and Adjudicative
Agencies, (Guzzo Report), 1998, 1. Voir auss la définition de I’ expression «administrative
tribunal» proposée par laCommission deréforme du droit de la Nouvelle-Ecosse, supra note
12.
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Rappelons qu’ un projet de loi de 1998 soumis au parlement fédéral s applique
a des fins disciplinaires aux «membres» de 18 «tribunaux administratifs».
L’ expressiontribunal administratif n’ est pasdéfinie; sont visés «lesmembresdes
tribunaux administratifs mentionnés a |I’annexe»; on trouve a |I’annexe des
organismes d’ adjudication (par exemple, laCommission del’immigration et du
statut du réfugié) et des organismes de régulation (tel I'Office national de
I’ énergie)™.

53. ProjetdeLoi C-44, Loi sur lestribunaux administratifs (mesurescorrectiveset disciplinaires),
1" lecturele 8 juin 1998.
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Il. LAREFORME QUEBECOISEDELA JUSTICEADMINISTRATIVE
ET LE TRIBUNAL ADMINISTRATIF DU QUEBEC (T.A.Q.)

Conscients des lacunes de la justice administrative et suite a des
demandes exprimées dans divers milieux, le Gouvernement du Québec et son
ministere de la Justice ont proposé al’ Assembl ée nationa e, en décembre 1995,
un certain nombre de réformes™. Deux textes |égidatifs, inséparables, ont été
votés par lasuite, ala majorité des députés, malheureusement apres |’ adoption
a chague occasion d' une motion de cldture des débats.

— LaLoi sur lajustice administrative™, ci-apréslaL.J.A, adoptéele 16
décembre 1996 et entrée en vigueur grosso modo le ler avril 1998°°;
elle compte 201 articles et 4 importantes annexes.

— LalLoi sur I'application dela Loi sur la justice administrative™, ci-
apréslaL. Ap., adoptée le 19 juin 1997 et entrée en vigueur elle
aussi, pour |'essentiel, le 1* avril 1998%; elle contient 877 articles
qui modifient 131 lois provinciales en plus d’ énoncer des régles de
droit transitoire.

L’ articlepremier delaL.J.A. proclamelesbutsquelelégislateur cherche
a atteindre — la Loi n’a évidemment pas énuméré les faiblesses de la justice
administrative— et dresselaliste des grands moyensqu’il choisit pour cefaire,
asavoir, d' une part, |’ adoption de régles générales de procédure articulées en
fonction d'une distinction entre des décisions a portée individuelle et, d’ autre
part, la création de deux institutions : le T.A.Q. et le Conseil de la justice

54. En 1993, un projet deloi intitulé Loi sur la justice administrative était mort au feuilleton. 11
visait six organismes, expressément qualifiés dans le projet de «tribunal administratif», qui
avaient pour mandat de statuer sur les «appels» interjetés al’ encontre de décisions initiales
prises par certaines autorités administratives. Ces tribunaux étaient les suivants : la
Commission des affaires sociaes, la Commission d'appel des Iésions professionnelles, e
Bureau de révision de I’ évaluation fonciére, le Tribunal d’ appel en matiéere de protection du
territoire agricole, leBureau derévision en matiéred’ immigration, laCommission d’ appel sur
lalangue d’ enseignement. Ces «¢ribunaux administratifs» n’ étaient pasfusionnés; le statut de
leurs membres et leurs regles de procédure étaient bonifiés.

55. Supranote 1.
56. D. 1524-97, du 26 novembre 1997, (1997) 129 G.0.Q. Il, 7361.
57. L.Q.1997,c. 43.

58. Supra note 56. A peine une vingtaine des 877 articles de la Loi d’ application ont été passés
en revue avant que la motion de cl6ture mette fin aux débats. Quelques minutes avant
I"adoption de la Loi, le ministre de la Justice a déposé un document contenant plus de 200
amendements au projet; certesilsn’ avaient pastouslamémeimportance. 11 faudrait réformer
le processus |égidatif dont les faiblesses contribuent bien entendu ala montée en puissance
des juges et au déclin continu du parlementarisme.
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administrative (ci-aprésle C.J.A.). Il faut connaitre |’ article premier qui, atitre
de «disposition préliminaire», a probablement valeur de préambule :

Laprésenteloi a pour objet d affirmer la spécificité delajustice administrative
et d’ enassurer laqualité, lacéléritéet |’ accessibilité, demémequed’ assurer les
droits fondamentaux des administrés.

Elle établit des régles générales de procédure applicables aux décisions
individuellesprisesal’ égard d un administré. Cesreglesde procéduredifféerent
selon quelesdécisions sont prisesdans|’ exerciced’ une fonction administrative
ou d’une fonction juridictionnelle. Elles sont, s'il y a lieu, compl étées par des
régles particulieres éablies par laloi ou sous|’autorité de celle-ci.

La présente loi institue également le Tribunal administratif du Québec et le
Conseil dela justice administrative.

Aprés|’article premier, laL.J.A. comprend 3 titres, des dispositions finales et 4
importantes annexes qui énumerent lesjuridictionsen T.A.Q. en lesrépartissant
entre chacune des quatre sections de cette institution.

Titre 1 — Régles générales applicables a des décisions individuelles
prisesal’ égard d'un administré. Il s'agit desarticles2 a13.

Titre 2 — Le Tribunal administratif du Québec. Il contient les articles
14 a164.

Titre3— LeConsell delajusticeadministrative. Il réunit lesarticles 165 a198.

LaL.JA. et laL. Ap. pourraient faire I’objet de nombreux et longs
commentaires®. Ne I’oublions pas, la L. Ap. apporte des amendements a de

59. LaL.JA. n'apas encore suscité une abondante doctrine; cela viendra. Au moment de son
entrée en vigueur, les auteurs suivants lui avaient consacré des commentaires qui s ignorent
les uns les autres puisqu’ils ont éé rédigés a la méme époque : D. Lemieux, Justice
administrative — Loi annotée, Farnham, Publications CCH Ltée, 1997; G. Pépin, «La loi
québécoise sur lajustice administrative» (1997) 57 R. du B. 633; M.J. Longtin, «Laréforme
de lajustice administrative : genese, fondements et réalité», dans Dével oppements récentsen
droit adminigtratif (1998), Cowansville, Editions Yvon Blais, 1998 aux pp. 97-133; P.
Lemieux, «Commentaires sur la Loi sur lajustice administrative», ibid. aux pp. 69-95; Y.
Ouellette, supra note 10; S. Lafontaine, «Laspécificité delajustice administrative : lesregles
de procédure propres aux organismes juridictionnels», Actes de la Xllle Conférence des
juristesdel’ Etat, Cowansville, Editions Y von Blais, 1998 aux pp. 49-64. Ontrouveaussi dans
I'ouvrage de D. Lemieux un résumé des rapports québécois consacrés a la justice
administrative, avant I’ adoption de larécente | égidation.
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multipleslois provinciales afin, notamment, soit derestreindre parfoislerdledu
T.A.Q., soit de modifier le processus décisionnel de plusieurs autorités
administratives dans le but de le d§judiciariser au moyen d’ une transformation
delaterminologiejuridique utilisée; ainsi, par exemple, le«droit d’ étre entendu»
est remplaceé par |e «droit de présenter des observations»™. Le |égislateur veut,
par cette déjudiciarisation, faire ressortir, dans une perspective «procédural e»,
le caractére administratif des décisions visees; il espére par |a restreindre la
possibilité que ces décisions puissent étre qualifiées de quasi judiciaires™.

Vu I’ objet limité de notre étude, il nous faut centrer notre attention sur
le T.A.Q., ain den inventorier les caractéristiques essentielles et non de lui
consacrer une analyse détaillée. Du C.J.A., objet du Titre Il delaL.J.A., nous
dirons findlement trés peu de choses, exception faite de I'objet de sa
responsabilité principal e: soumettreau gouvernement, pour approbation, uncode
de déontol ogie applicable aux membresdu T.A.Q. et veiller ason application en
examinant les plaintes formulées contre ces derniers®.

On ne saurait traiter auss cavaliérement les regles générales de
procédure énoncées dans le Titre | de la L.JA. Certaines dentre elles
s appliquent d’ailleursau T.A.Q. Il faut s arréter briévement aquelques articles
du Titre | parce qu'ils témoignent du genre de décision que vise dans la Loi
I’ expression «justice administrative». Les observations qui suivent devraient
suffire bien que certaines dispositions du Titre | forment, a notre avis, un nid &
problémes. La portée des régles générales, et non leur contenu, retient donc
guel que peu notre attention dansun premier paragraphe (A). Nousnousefforcons
d'identifier les caractéristiques essentielles du T.A.Q. dans un deuxieme

paragraphe (B).

60. Pour une perception trés pragmatique de ce nouveau droit, voir M. J. Longtin, supra note 59
alap. 129.

61. Onsait quediverscritéres, diversindicesd ordresformel (procédure) et matériel (fondement
et effets) permettent en quelque sorte de transformer une décision administrative en une
décision quasi judiciaire et que cette transformation entraine des effets juridiques importants,
tellela possibilité de contester la validité de la décision au moyen d’ un recours en évocation
devant la Cour supérieure (art. 846 C. p. c.). L’ arrét de principe sur ce sujet a éé prononcé par
la Cour supréme du Canada : Ministre du revenu national c. Coopersand Lybrand, [1979] 1
R.C.S. 495. LaCour anotamment appliqué cet arrét dans une affaire 2747-3174 Québec Inc.
c. Québec (Régiedes permisd’ alcoal), [1996] 3 R.C.S. 919; il aétéjugé que la Régie exerce
une fonction quasi judiciaire lorsqu’ elle révoque un permis.

62. L.JA. supranotelaux art. 177, 182-192. Les pouvoirs disciplinaires du C.J.A. s éendent
aussi, en vertu de dispositions | égidatives spéciales, aux membres de la Régie du logement
(art. 603 2606 L. Ap.) et aux membres dela Commission des|ésions professionnelles (art. 24
de la Loi ingtituant la Commission des lésions professionnelles et modifiant diverses
dispositions | égidatives, L.Q. 1997, c. 27).
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A. Quelquesobservations sur la portée desregles générales de
procédure prescritespar laL.J.A.

Les régles du droit administratif s'intéressent depuis longtemps a la
procédure administrative qui encadre |’ exercice des nombreux pouvoirs de tous
genres(contractuels, réglementaires, administratifs, quasi judiciaires, judiciaires)
confiés aux autorités administratives. La procédure administrative est fort
différente de la procédure civile et pénale observée devant les cours de justice,
sauf dans une certaine mesure lorsque | es autorités administratives exercent des
pouvoirs judiciaires. Des regles appropriées de procédure démocratisent et
bonifient I’action des autorités administratives, favorisent I’adhésion aux
décisions prises et facilitent par |a leur exécution. Ces régles prennent
généralement leur sourcedansdestextessupral égislatifset | égislatifs(chartessur
les droits fondamentaux, lois, réglements) et dans la common law (justice
naturelle et équité procédurale).

L’Assemblée nationale a considéré que la réforme de la justice
administrative exigeait d’'importantes modifications a certaines des regles de la
procédure administrative. A ce propos, elleanotamment inclusdansle Titre | de
laL.J.A. des«régles générales de procédure»; elle aaussi, dansle cadredelal.
Ap., modifiénombredereglesparticuliéresprescritesdansd’ autreslois. L’ article
premier de la L.J.A. (la «disposition préliminaire») proclame que les régles
générales de procédure du Titre | sont applicables aux «décisions individuelles
prises a I’égard d’un administré». Le |égislateur ne mentionne pas que les
décisions visées sont adoptées par une autorité administrative mais, outre qu’il
soit facile de le présumer, les articles 2 et 9 (infra) apportent cette précision.
L’ expression «décision individuelle» n’ est pas définie; chacun de ces deux mots
est susceptible de susciter des difficultés d’ application et d interprétation. On
comprend évidemment que les décisions de nature réglementaire, a portée
générale, sont exclues®. Par ailleurs, danslaversion anglaise delaL.J.A., soit
al’article premier, soit dansd’ autres dispositions, le mot «administré» est rendu
par «citizen»; I’ application delaL.J.A. aux personnesmoraless en trouve-t-elle
compromise?

L’ articlepremier proclameen outre quelesdécisionsindividuel lesvisées
par le Titre | de la L.JA. sont «prises dans |'exercice d’ une fonction
administrativeou d’ unefonction juridictionnellex» («adjudicative» danslaversion
anglaise). Lelégislateur ne définit pas, du moinsdirectement, cesdeux genresde
fonction bien qu’il se serve de cette distinction, comme |’ annonce I’ article

63. L’activité contractuelle de I’administration publique est-elle la source de décision a portée
individuelle?
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premier, pour édicter deux ensemblesdistincts de regles générales de procédure.
LeTitre |l delaL.JA. est divisé en effet en deux chapitres, |I’un consacré aux
«régles propres aux décisions qui relévent de I'exercice dune fonction
administrative» (art. 2a8), I’ autre aux «reglespropresaux décisionsqui relévent
de I’ exercice d’ une fonction juridictionnelle» (art. 9 4 13).

La distinction «fonction administrative-fonction juridictionnelle
(«adjudicative»)» ne nous apparait pas d' une importance capitale puisque,
comme nhous alons le constater, |es régles générales du Titre | visent en réalité
des décisions qui entrent dans le cadre de I'article 2, pour la fonction
administrative, et dans celui de I'article 9, pour la fonction juridictionnelle
(infra). Le libellé de ces deux articles est plus important que celui de I’ article
premier et du titre des chapitres 1 et 2.

Il demeure que la «disposition préliminaire» (article premier) de la
L.JA., demémequelelibellédeschapitres1 et 2du Titrel, laissent apenser que
lelégislateur est d avisquelesautoritésadministratives du Québec sont chargées
de deux grandes missions lorsqu'elles prennent des décisions a portée
individuelle : administrer — rien de surprenant — mais auss juger («to
adjudicate»). |l peut paraitre singulier qu’une loi proclame que les autorités
administratives (le pouvoir exécutif) ont vocation a juger les personnes (les
«administrés»). Mais pareille affirmation ne nous scandalise pas, al’ére de la
«justice administrative», aune époque ou des «organismes non judiciairesont le
pouvoir de rendre la justice» (arrét Blaikie). La Constitution canadienne ne
réserve pas aux cours de justice la responsabilité d’'exercer des pouvoirs
judiciaires (supra, Partie I). La distinction établie par la L.JA. — fonction
administrative, fonction juridictionnelle— nevaut que pour lesfinsdecette L oi,
et plus spécialement de son Titre | consacré a des regles générales de procédure
applicables a des autorités administratives. LaL.J.A. n'apasen elle-méme pour
effet de transformer une autorité administrative, responsable d’ unefonction dite
juridictionnelle, en une «cour» dejustice apte arendre de véritabl es «jugements»
et possédant unejuridiction inhérente (supra, Partiel). LaL.J.A. n’abolit pasle
principe de I’ unité de juridiction (supra, Partie I). Elle n’entend pas non plus
abroger, en dehors de son propre champ d’ action, la distinction traditionnelle
formulée avec plus ou moins de bonheur par lacommon law entre les pouvoirs
(et décisions) aportée individuelle des autorités administratives (administratifs,
quasi judiciaires, ministériels, judiciaires)*. L’ Assembl ée national e elle-méme

64. British Columbia Development Corporation c. Friedman, [1984] 2 R.C.S. 447. Sur la
classification des pouvoirs décisionnels a portée individuelle, voir notamment R. Dussault et
L. Borgeat, supra note 10 aux pp. 304-325.
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utilise encore I’ expression fonction quasi judiciaire dans des|oisimportantes™,
notamment aux articles 23 et 56(1) de la Charte des droits et libertés de la
personne®®, d'une valeur supra législative, qui exigent que les autorités
administratives, titulaires de «fonctions quasi judiciaires», donnent aLix
personnes concernées par leurs décisions la possibilité préalable d étre
entendues, en toute impartialité (supra, Partiel).

Ce qui importe, sous le titre | de la L.J.A., c'est de savoir quelles
décisions sont visées dans I'un et I’ autre de ses 2 chapitres et c’est |a |’ objet
exclusif d’articles particuliers: I'article 2, complété par |’ article 3, et I’ article 9
(infra). En effet, toutes les décisions individuelles adoptées par les diverses
autorités administratives du Québec, dans [|'exercice d'une fonction
administrative ou juridictionnelle, ne sont pas nécessairement assujetties aux
regles générales de procédure du Titre |, misapart lefait que cesregles peuvent
étre modifiées par destextes particuliers. Le Titre | aune portéelimitéeratione
personae et ratione materiae.

Lesarticles2 et 3délimitent le champ d’ action du chapitre 1 («décisions
qui relévent de I’ exercice d’ une fonction administrative») :

2. Les procédures menant a une décision individuelle prise a I’ égard
d’ un administré par I’ Administration gouvernemental e, en application
desnormesprescritespar laloi, sont conduitesdanslerespect du devoir
d agir équitablement.®’

«3. L’ Administration gouver nementale est constituée des ministeres et
organismes gouvernementaux dont le gouvernement ou un ministre
nomme la majorité des membres et dont le personnel est nommé et
rémunéré suivant la Loi sur la fonction publique.

65. Voir laLoi sur le Barreau, L.R.Q., c. B-1; laLoi sur I'aide juridique, L.R.Q., c. A-14; la
Charte delalanguefrangaise, supra note 3; laLoi sur I’ acces aux documents des organismes
publicset sur la protection des renseignements personnels, L.R.Q., ¢. A-21. A noter que cette
derniere loi fait référence a des renseignements «obtenus dans I’exercice d’ une fonction
d’ adjudication par un organisme public exercant desfonctions quasi judiciaires» (art. 53). La
L.JA. etsaLoi d' application nemodifient certespas|’ article 846 du Codedeprocédurecivile,
supranote48relatif au recoursen évocation devant laCour supérieure; selon lajurisprudence,
cerecours est recevable non seulement al’ encontre des jugements des cours inférieures mais
aussi des décisions quasi judiciaires prises par des autorités administratives.

66. Supra note 38.

67. Onremarquequel’ article2 contient aussi unerégle généralede procédure, qu'’il faut toutefois
lire en tenant compte notamment des articles 4 a 8.
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Il est relativement facile pour un juriste d'identifier les décideurs visés dansle
chapitre 1%°. On observe que les ministéres peuvent étre assujettis au chapitre 1;
au Québec, la justice administrative ne sintéresse pas qu'a I'activité
décisionnelle des tribunaux administratifs. Par ailleurs, nombre de tribunaux
admini stratifs (organi smes de régul ation, organismes d’ adjudication) font partie
de I’ Administration gouvernementale. Mais les organismes d’ adjudication sont
susceptibles d’ étre plutét assujettis au chapitre 2 (fonction juridictionnelle). I
résulte implicitement de I'article 3 que nombre d autorités administratives
échappent al’ emprise du chapitre 1 : le gouvernement (le consell exécutif), les
conseils municipaux, les corporations professionnelles, etc.

Il est moinsfaciled identifier lesdécisionsauxquellesréferel’ article 2.
Quand peut-on dire d’une décision a portée individuelle qu’elle est prise «en
application des normes prescrites par laloi» («pursuant to norms and standards
prescribed by law»). Que signifie les mots «norme» (objective, subjective?) et
«loi» (statut, reglement, directive, common law?). Faut-il comprendre qu’ une
décision discrétionnaire, exemple traditionnel du produit de I’ exercice d'une
fonction administrative, échappeal’ article2? L’ auteur d’ une décisionjudiciaire
n’ applique-t-il pas des normes prescrites par la [0i? Quoi qu'il en soit, on
comprend quel’ article 2 s'intéresse spécial ement aux permis, aux autorisations,
aux prestations de tous genres octroyés par des ministéres et des organismes
administratifs.

Lorsqu'il Sagit de litiges, il faut prendre soin de consulter les
dispositions du chapitre 2 du Titre |, consacrées a |’ exercice d’une fonction
juridictionnelle («adjudicative»). L’article 9 indique la portée des regles
générales édictées par ce chapitre :

Les procédures menant a une décision prise par le Tribunal administratif du
Québec ou par un autre organisme de I’ ordre administratif chargé de trancher
des litiges opposant un administré & une autorité administrative ou a une autre
autorité décentralisée sont conduites, de maniére a permettre un débat loyal,
dans lerespect du devoir d’ agir de facon impartiale.®®

68. L'article178L.J.A.obligele C.J.A. apublier annuellement ala Gazette Officielle du Québec
laliste des ministéres et des organismes qui constituent I’ Administration gouvernementale au
sensdel’ article 3. Le Conseil nes est pasencore acquitté de cedevoir; on en est pour lemoins
surpris.

69. On note quel’article 9, comme |’ article 2, s'intéresse non seulement aux organismes et aux
décisionsvisésmaisqu'il traiteégalement delaprocédure généralement applicable. A cesujet,
il faut tenir compte aussi, notamment, des articles 10 a13.
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Cet article, comme plusieurs autres, est susceptible de faire couler beaucoup
d encre.

Certes, les regles générales applicables en matiére juridictionnelle
s appliquent au T.A.Q.; nous|erappellerons dansle deuxiéme paragraphe. Mais
gue signifie I’expression «ou par un autre organisme [“body’] de I'ordre
adminigtratif [“of the administrative branch’] chargé de trancher des litiges
[“settling disputes’] opposant un administré [“citizen”] & une autorité
administrative»? Ratione personae, le l|égislateur vise des organismes
administratifs (destribunaux administratifs) qui n’ ont pasnécessairement afaire
partie de I’ administration gouvernementale au sensde I’ article 3 du chapitre 1.
Ratione materiae, cesorganismesdoivent étrechargésd’ uneresponsabilitétoute
particuliére : trancher des litiges et pas n’importe lesquels puisqu’ils doivent
opposer un administré a une autorité administrative. Outre le T.A.Q., quelles
institutions le |égislateur a-t-il al’oeil? Le C.J.A. doit publier annuellement ala
Gazette Officielle laliste des organismes concernés’; il est peut-étre révélateur
gu'il ne se soit pas encore acquitté de cette obligation; de toute fagon, a notre
avis, sa liste ne fera pas autorité puisgu’il n'a pas recu la compétence
d'interpréter I’ article 9.

Un organisme administratif entre-t-il dansle champ d’ action del’ article
9¢5'il est «chargé», accessoirement ad’ autres attributions, detrancher deslitiges
entre un administré et une autorité administrative? Des tribunaux administratifs
comme laRégie du logement et le Tribunal du travail sont-ilsexclus delaportée
deI'article 9 parce qu'’ils tranchent généralement des litiges entre locataires et
locateurs, employés et employeurs? Une autorité administrative ne peut-elle pas
faire I’objet d’un recours devant ces deux organismes a titre de locateur ou
d’ employeur? Etc.

En prenant connaissance del’ article 9 (en entier), on pense évidemment
alanotion de pouvoir (fonction) judiciaire, une expression pas nécessairement
facileadéfinir, maisquelaCour supréme du Canadaaprésenté comme suit dans
unarrét relatif aladélégation depouvoirsjudiciairesaun tribunal administratif :

[O]n ne peut répondre a la question de savoir si une fonction donnée est
«judiciaire» en se fondant uniquement sur les facades de la procédure. |1 faut
d abord établir la nature de la question que le tribunal doit trancher [...]. La
marqued’ un pouvoir judiciaire est I’ existence d’ un litige entre des partiesdans
lequel le tribunal est appelé & appliquer un ensemble reconnu de régles de
maniéreconformeal’ équitéetal’ impartialité. Ladécision ported’ abord sur les

70. Art. 178 L.J.A., supra note 1.
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droits des parties au litige plutét que sur |I'examen du bien-étre de la
collectivité.™

C’est donc, a notre avis, aux pouvoirs judiciaires des autorités administratives
que le légidateur référe al’ article 9. Mais seulement certains de ces pouvoirs
sont visés dans un chapitre utilisant I’expression «fonction juridictionnelle
(«adjudicative») : les litiges doivent opposer un administré a une autorité
administrative et ilsdoivent étre tranchés par un organisme administratif chargé
decefaire. Il y amatiére ainterprétation... Mais, nel’oublions pas, il ne s agit
pas d'interpréter la constitution canadienne ou les chartes sur les droits des
personnes; il faut décider seulement a quels organismes, outre le T.A.Q.,
s appliquent les régles générales de procédure du chapitre 2 du Titre 1 de la
L.JA., regles générales que, pour la plupart, laloi (Charte québécoise, lois
particuliéres, common law) imposait déa aux autorités administratives qui
exercent des pouvoirs judiciaires.

Résultat du libellé de I’article 9 reste & savoir comment il sera
interprété —, il y aurait donc en droit québécois deux sortes de pouvoirs
judiciaires exercés par des autorités administratives; d’ une part, ceux visés par
I'article 9 et les articles 10 a 13 de L.JA. qui précisent les obligations
procédurales et générales des organismes concernés; d’ autre part, ceux non
touchés par cesarticles 9 a13, tellesles attributions de |a Régie du logement et
du Tribunal du travail. Par ailleurs, en dehorsdu cadredelaL.J.A., lanotion de
pouvoir quasi judiciaire n’a certes pas cesse d’ exister.

Si I’ on prend connai ssance du contenu desréglesgénéral esprescritesaux
articles9al3delalL.J.A., on constate que le législateur aurait pu en étendre la
portée a tous les organismes (tribunauix) administratifs chargés de trancher des
litiges, sans restriction quant al’identité des parties ou du décideur.

Lesrégles généralesde procédure du Titre |, inscrites dans|es chapitres
1 (fonction administrative) et 2 (fonction juridictionnelle), sont «compl étées»,
nousavertit I’ article premier, par d’ autresregles particuliéres «établies par l1aloi
[“law’] ou sous son autorité». On pense aux dispositions pertinentes des chartes
canadienne et québécoise sur les droits de la personne (de valeur
supralégidlative); aux réglesdeprocédure prescritesdansdes|ois (et réglements),
s appliquant spécialement a I’ activité décisionnelle de certaines autorités et

71. Renvoi relatif ala Loi de 1979 sur lalocation résidentielle (Ont.), [1981] 1 R.C.S. 714 aux
pp. 735 et 743 (j. Dickson).

72. Nousne partageonspas!’avisde Y. Ouellette— unefoisn’ est pas coutume— qui estime que
I"article 9 vise en réalité des pouvoirs quasi judiciaires; supra note 10 aux pp. 81-88.
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souvent modifiées par la Loi d application; on songe méme aux régles de
procédure prenant leur source dans la common law lorsgu’ elles ne sont pas
incompatiblesaveclesreglesgénérales’®. En somme, nonobstant leur importance,
les regles générales n’ épuisent pas laliste des régles de procédure susceptibles
d encadrer I’ adoption d’ une décision assujettie au Titre | delaL.J.A. Qui plus
est, ces régles générales peuvent étre modifiées par des régles particuliéres
(spécides); aucun articledelaL.J.A. n’assure la prépondérance de son contenu
en cas de conflit avec d’ autres textes | égidlatifs.

B. LeTribunal administratif du Québec: un survol

Le Titre Il (articles 14 & 164) et les quatre annexes de la L.J.A. sont
consacrés au T.A.Q. En outre, les régles générales de procédure de laL.JA.,
applicables a la fonction juridictionnelle (Titre |, chapitre 2), s'imposent en
principe au respect de ce Tribuna (art. 9). Par ailleurs, les dispositions de la
L.JA. relatives au T.A.Q. sont complétées (parfois modifiées) par des lois
particulieres. Plus de 240 des 877 articlesde laL. Ap. s'intéressent au T.A.Q.
Survoler le Tribunal administratif du Québec, ¢’ est donc passer rapidement au-
dessusd’ un ensemble considérabl e de dispositions| égisl ativesdont certainesont
I’alure de nimbus..... Nous présumons que toutes les dispositionsdelaL.J.A. et
de la L. Ap. sont entrées en vigueur; cette présomption n'est pas en réalité
toujours fondée™.

1. LanatureduT.A.Q.

Lelégidlateur s’ est montré plutdt discret sur lanaturedu T.A.Q. lorsqu’il
aadoptéle premier alinéadel’article 14 delaL.JA. : «Est institué le Tribunal
administratif du Québec». Il faut cependant se rappeler que I’ Assemblée
nationale aprécisé al’article 9 du Titre | que ce Tribunal est un «organisme de
I’ ordre administratif chargé de trancher des itiges opposant un administré aune
autorité administrative ou a une autorité décentralisée».

Sansremettre évidemment en questionlestatut d’ organismeadministratif
duT.A.Q., I'article 14 fait ensuite savoir en quelque sorte de fagon trés générale
aquelles occasions le Tribunal tranche des litiges.

73. Sur I'applicabilité des regles de common law, a titre évidemment interprétatif mais aussi
supplétif, voir notamment G. Pépin, supra note 59 alap. 646.

74. Voir le décret D.1524-97, supra note 56.
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Il a pour fonction dans les cas prévus par la loi de statuer sur les
recours formés contre [«t0 make determinations in respect of
proceedings brought against»] une autorité administrative ou une
autorité décentralisée.

Sauf disposition contrairedelaloi, il exercesacompétenceal’ exclusion detout
autre tribunal ou organisme juridictionnel.

Lelégislateur n’octroie pasau T.A.Q. le statut de «cour» ou la qualité de «cour
d’ archives». Notons au passage qu’il afait de méme pour le Tribunal du travail,
le Tribunal des professions et le Tribunal des droits de la personne, trois
tribunaux administratifs (semble-t-il)”> composés de juges dela Cour du Québec
et qui ne sont peut-étre pas visés par I'article 9 delaL.J.A. bien qu'ils soient
appelés atranger des litiges (supra).

En prenant connaissance des articles 14 et 9 de la L.JA, on a
I"impression quelelégislateur veut peut-étre transmettre le message suivant : Le
T.A.Q. est un tribunal administratif..., un genre d’ institution dont il est question
notamment dans de nombreux rapports soumis au gouvernement québécois. Il a
pour mission, lorsque destextes |égislatifs|’y autorisent, de trancher deslitiges
qui ont comme caractéristique commune d’ opposer une personne a une autorité
administrative. Ne rangez donc pas le T.A.Q. dans la catégorie des tribunaux
adminigtratifs de régulation mais dans celle des tribunaux administratifs
d’ adjudication; il n’est pas un «department substitute tribunal» mais un «court
substitute tribunal ».

75. Laloi sur lestribunaux judiciaires, supra note 8, ne fait pas mention de ces trois tribunaux,
aladifférence du Tribuna de I’ expropriation présenté comme une chambre de la Cour du
Québec (art. 80). La Cour d’appel du Québec a jugé que le Tribunal du travail formait une
division delaCour du Québec : Syndicat des employésde |’ aluminium de Shawinigan Inc. c.
Tribunal du Travail, [1998] C.A. 262; la Cour supréme du Canada I'a qualifié de tribunal
administratif : Supermarchés Jean Labrecquelnc. c. Tribunal dutravail, [1987] 2 R.C.S. 219.
Dans un arrét Chambre des notaires du Québec c. Haltrecht, [1992] R.J.Q. 947, la Cour
d’ appel observe au passage que le Tribuna des professions est une «division de la Cour du
Québec» (p. 953). La Cour d'appel semble aussi d avis, guére motivé, que le Tribunal des
droits de la personne est une cour de premiére instance : Coutu c. T.D.P.Q., [1993] R.J.Q.
2793. Desauteursincluent le Tribuna du travail et le Tribunal des professions dansleur liste
detribunaux administratifs: supra, note46. L’ article 79 delaLoi sur lestribunauxjudiciaires
porteque: «LaCour [du Québec] ou sesjuges siegent également en matiere administrative ou
en appel dans les cas prévus par la loi.» Nombre de juridictions d’ appel ont été confiées
effectivement a cette Cour ou asesjuges; maislestroistribunaux ci-haut mentionnés sont des
institutions distinctes de la Cour du Québec.
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2. Lacompétence ratione materiae du T.A.Q.

Le T.A.Q. tranche un litige entre un administré et une autorité
administrativelorsqu’ untextedeloi lui octroie (expressement) lacompétencede
statuer sur un «recoursformé contre une autoritéadministrative»; quelque 75l1ois
provinciales |’ habilitent acefaire. Il s agit derecoursal’ encontre de décisions
initiales prises par diverses autorités administratives : ministéres, commissions,
régies, corporations municipales, etc. Ces décisions portent sur toutes sortes de
matiéres : assurance, urbanisme, services de santé, services sociaux, valeurs
mobiliéres, expropriation, évaluation fonciére, transport, immigration,
télécommunication, environnement, protection du consommateur, cinéma, etc.
On peut rapidement prendre connaissance de I'importance quantitative et
qualitative delacompétencerationemateriaedu T.A.Q. en parcourant lesquatre
annexesdelal.J.A. Alorsquelesquelques 75 lois provinciales portent création
desrecoursdevant le T.A.Q., enlesassyjettissant parfoisadesregles différentes
de celles que I’on trouve dans la L.J.A., les quatre annexes répartissent ces
recours™ entre les 4 sections du Tribunal mises en place par I'article 17 de la
L.J.A. : section des affaires sociales, section des affaires immobiliéres, section
du territoire et de I’environnement, section des affaires économiques. (Une
annexe pour chaque section). On congoit que, vu sacompétencetresvaste et fort
diversifiée, le T.A.Q. aurait pu difficilement prétendre au titre d’ organisme
spécialisés'il n’avait pas été divisé en sections. Lesmembresdu T.A.Q. sont par
ailleurs affectés, en principe, a une section”. La division en sections est
susceptible de favoriser |” accroissement des compétences du Tribunal.

En avril 1998, le ministre de la Justice exprimait I’ avis que le T.A.Q.
rendrait entre 20 000 et 25 000 décisions par année. La compétence du T.A.Q.
nN'est pas limitée par des considérations d'ordre monétaire (quantum
pécuniaire)’®.

Sous les nombreux «recours» confiés au T.A.Q. se cachent enréalitéle
plus souvent des «appels» auparavant du ressort d'autres organismes
administratifs et méme de coursdejustice. Celaexplique qu’ au printemps 1999,

76. Consulter aussi lesarticles 14, 18 a37, 109 L.JA., supra note 1.
77. 1bid. aux art. 39, 77 et 81.

78. Serappelle-t-on qu’en 1965, la constitutionnalité de |’ augmentation de 200 a 500 dollars du
quantum pécuniaire delajuridiction delaCour de magistrat, «ancétre» dela Cour du Québec,
afait I’objet d' un avis de la Cour supréme du Canada: Renvoi touchant la constitutionnalité
de la loi concernant la juridiction de la Cour de magistrat, [1965] R.C.S. 772. Cette
augmentation fOt jugée valide «alalumiére de lavaleur courante du dollar» (p. 783).
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il appert gqu’'environ 17 000 québécois étaient en attente d' une décision du
T.A.Q".

Le T.A.Q. porte en effet fusion de 5 organismes administratifs (fusion
de compétences et fusion de membres) : la Commission des affaires sociales
(C.A.S)), le Bureau de révision de I’ évaluation fonciere (B.R.E.F.), le Tribunal
d  appel en matiére de protectionduterritoireagricole(T.A.P.T.A.), leBureaude
révisionenimmigration (B.R.l.), laCommission d’ examen destroubles mentaux
(C.E.-T.M.)®. Sont en outre transféréesau T.A.Q. descompétences d’ appel dela
Cour du Québec (assurance, protection du consommateur, compagnies, valeurs
mobiliéres, etc.), de la Cour d'appe (transport, télécommunication), de la
Commission municipale, de la Régie des marchés agricoles et alimentaires,
toujours il Sagissait d'appels de décisions prises par des autorités
administratives. Le T.A.Q. succedeaussi, enmatiered’ expropriation, au Tribunal
de I’ expropriation, une institution que I’on hésite pour le moins a qualifier de
tribunal administratif puisqu’il s agissait d’ une chambre spécialisée de la Cour
du Québec®. La compétence du T.A.Q. en cette matiere — fixer lesindemnités
— souléve des questions particuliéres.

Sur sa lancée, I’ Assemblée nationale confie en outre au T.A.Q. des
recourscompl étement nouveaux, toujoursal’ encontre de décisionsprisespar des
autorités administratives; on les trouve dans une douzaine de lois (décisions du
ministre del’ éducation souslaLloi sur |’ enseignement privé; décisionsdu comité
chargé d’ appliquer les dispositions de la Charte dela langue francaise rel atives
alalangue d’ enseignement; décisions de la Régie des alcools, de la Régie des
rentes, de la Régie des marchés agricoles et alimentaires, décisions d une
corporation municipale en matiére d exemption de taxes; etc.).

On est porté a se demander si, avant d gouter de nouveaux recours, le
ministeredelaJusticeaprocédéauninventaire detousles pouvoirsdécisionnels
a portée individuelle des autorités administratives du Québec (y compris le
gouvernement), afin de départager ceux qui donnaient lieu & un recours devant
le T.A.Q. et ceux qui pourraient faire |’ objet d' un tel recours. Dans le Rapport
Garant®, dont lelégislateur s est largement inspiré, un recoursdevant le T.A.Q.
représentait la contrepartie de la déjudiciarisation du processus décisionnel des

79. LaPresse Juridique, vol. 7, avril 1999.

80. Notons, sansplus, quele T.A.Q. exerce aors une responsabilité qui tire son origine du Code
criminel. Voir I'article 19 L.J.A., supra note 1.

81. Loi sur lestribunaux judiciaires, supra note 8, art. 80.

82. Supranote9.
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autorités administratives appelées a exercer des attributions (& portée
individuelle) autres que juridictionnelles; nous ne sommes pas en mesure
d'indiquer si cette sorte de principe directeur a été totalement appliqué.

Pour des raisons qui tiennent semble-t-il au processus particulier de
nomination de ses membres, I'importante Commission d’appel en matiere de
Iésionsprofessionnelles(C.A.L.P.) n'apasétéintégréeau T.A.Q., contrairement
aceque prévoyait le projet de Loi sur la justice administrative; cet organisme a
fait I’ objet d’ une réforme particuliére et est devenu la Commission des |ésions
professionnelles®. Il s'agit, commele T.A.Q., d' un organisme juridictionnel au
sensdel’article 9 delaL.J.A. : laCommission tranche des litiges opposant un
administré a une autorité administrative. Le législateur ne I’a pas qualifié de
«tribunal administratif»; nous avons indiqué dans la premieére section que cette
expression n'a de toute facon aucune signification et implications juridiques
précises.

3. Laprocédure et la preuve devant le T.A.Q.

Lorsqu’il statuesur lesrecoursdesonressort, le T.A.Q., et lespartiesqui
se présentent devant lui, doivent observer des regles de procédure et de preuve
nombreuses et détaillées, souvent originales, marquées au coin dune
judiciarisation prononcée (il sagit de trancher des litiges) et de nature
essentiellement contradictoire (et non inquisitoire). Les avocat(e)s devraient
pouvoir s'y retrouver assez facilement... Ainsi quel’arelevéM. J. Longtin: «{...]
commeil y alitige puisque la décision prise par I’ Administration est contestée,
le décideur suit des formes et un processus qui S apparentent & ceux des
juridictions civiles de |’ ordre judiciaire.»*

Ces régles de procédure et de preuve prennent leur source 1) dans les
regles générales de procédure prescrites en matiere juridictionnelle par les
articles 10 a13 du Titre | delaL.J.A.; 2) dans le chapitre 6 du Titre Il de la
L.JA. (articles 99 & 164) intitulé «régles de preuve et de procédure» devant le

83. Loi instituant la Commission des |ésions professionnelles et modifiant diver ses dispositions
légidlatives, L.Q. 1997, c. 27.

84. M.J. Longtin, supra note59 alap. 127.
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T.A.Q.%; 3) ailleurs de-ci de-ladanslaL.J.A.*; 4) dans des réglements édictés
par le T.A.Q. et approuvés par le gouvernement®’; 5) dans les lois portant
création derecoursdevant le T.A.Q. lorsque le | égislateur estime qu’il convient
demodifier lesréglesdelalL.J.A.; 6) dansles chartes canadienne et québécoise
sur les droits de la personne auxquellesla L.JA. et laL. Ap. n’entendent pas
déroger; 7) peut-étre dans la common law, s la quantité considérable et le
contenu des dispositions | égislatives sur la preuve et la procédure |l aissent place
a un role supplétif (et non pas seulement interprétatif)®® pour cette source
fondamentale de droit administratif québécois.

Nous signalons ici |'objet de quelques regles de procédure, histoire
d attirer I’ attention sur leur originalité.

— Laconciliation et laconférence préparatoire sont possiblesdevant le
T.A.Q%. Le légidlateur reconnait d'une certaine fagcon que la
création du T.A.Q., destinée a remédier aux lacunes de la justice
judiciaire, n’ est pas une panacée.

— LeT.A.Q. est bien entendu maitre de sa procédure, dans le cadre de
laloi; maisil doit mener les débats «de fagon a faire apparaitre le
droit et en assurer la sanction»®. Le légidateur souligne par lale
caractére judiciaire des attributions du T.A.Q.

85. L’article 99 L.JA., supra note 1, dit en somme que les articles 100 a 164 ont pour objet
d adapter les régles générales du Titre |, chapitre 2, au contexte particulier du T.A.Q.

86. Ains, par exemple, on trouve aux articles 27 a 35 des regles relatives aux «quorums» des
diverses sections du T.A.Q. Le «banc» d' une section est généralement formé de 2 membres,
dont au moins I'un est juriste («avocat ou notaire»); ce dernier n’a pas la responsabilité
particuliéere de trancher les questions de droit. Voir auss | article 82.

87. Voir I'article 109 L.JA., supra note 1. Un projet de Regles de procédure du Tribunal
administratif du Québec a été publié ala Gazette Officielle : (1999) 131 G.O.Q. 11 165.

88. Certaines expressions delaL.J.A. seront sans doute interprétées a lalumiére de lacommon
law. Que signifie «décision individuelle», «agir defagon impartial e», «motiver» une décision,
etc.

89. Art.1204127L.J.A., supranote 1. Consulter D. Mockle «Lesmodes alternatifs de reglement
des litiges en droit administratif», dans Médiation et modes alternatifs de réglement des
conflits : aspects nationaux et internationaux, Cowansville, Editions Yvon Blais, 1997 aux
pp. 85-133; F. Houle et D. Mockle, «Conciliation des litiges et formes aternatives de
régulation en droit administratif fédéral», (1998) 36 O.H.L.J. 703.

90. Art.11L.JA., supranotel.
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— Sile T.A.Q. n'est pas assujetti aux regles de la preuve en matiére

civile, il peut toutefois décider de les appliquer®. En tout temps,
méme d' office, il doit rejeter un élément de preuve susceptible de
déconsidérer I’ administration de lajustice®.

L’ autorité administrative qui est I’ auteure de la décision contestée
devant le T.A.Q. est «partie al’instance»®.

Les membres du personnel du Tribunal prétent assistance a toute
personne qui la requiert pour la formulation de tout acte de
procédure adressé au T.A.Q.*.

Un recoursformé devant le T.A.Q. ne suspend pas |’ exécution de la
décision contestée & moins qu'un texte légidatif particulier ne
prévoie le contraire ou a moins que, sur requéte instruite et jugée
d’ urgence, un membredu Tribunal N’ en ordonne autrement enraison
de |’ urgence ou du risque d’ un préjudice sérieux et irréparable™.

Un recoursdevant le T.A.Q. doit étre formé par requéte en principe
dansles 30 jours de la notification de la décision (60 jours dans les
affaires traitées par la Section des affaires sociales)®. Le Tribunal
doit favoriser latenue de |’ audience dans les 6 mois qui suivent le
dépbt delarequéte introductive d’instance”. Ladécision du T.A.Q.
doit étre rendue en principe dans|es 3 mois de sa prise en délibéré™.

Le T.A.Q. est tenu de donner aux parties |I'occasion d étre
entendues®; nombre de dispositions explicitent laportée de ce droit
fondamental.

91.
92.
93.
94.
95.

96.
97.
98.
99.

Ibid.
Ibid.

Ibid. art. 101.
Ibid. art. 104.

Ibid. art. 107. Voir auss les articles 322, 481, 763 L. Ap. ains que les articles 37 et 466 du
méme texte. Pour un exemple d’ ordonnance de sursis, consulter Thursday’ s Restaurant Bar
Inc. c. Régie des alcoals, des courses et des jeux, TAQE 98 AD-51.

Art. 110 L.J.A., supra note 1.

Ibid. art. 128.
Ibid. art. 146.
Ibid. art. 10.
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— Toute partie au recours («a |’ instance») peut présenter tout moyen
pertinent de droit ou de fait pour la détermination de ses droits et
obligations'. On constate a nouveau que c’est bien un litige quele
T.A.Q. doit trancher et de fagon a assurer la sanction des regles de
droit.

A certainesconditions, un membredu T.A.Q. peut prendre connai ssance

d’ officed’ opinionset derenseignementsqui rel évent de saspécialisation

ou de celle dela section alaquelleil est affecté™.

— La décision du T.A.Q. terminant une affaire doit étre écrite et
motivée, méme si elle a été portée oralement ala connaissance des
parties'®.

— Unedécisiondu T.A.Q. est exécutoire; toutefois |’ exécution forcée
sefait par e dépbt de cette décision au greffed’ untribunal judiciaire
conformément aux regles du Code de procédure civile'®.

— Commet un outrage au tribunal toute personne qui contrevient aune
décision ou a une ordonnance exécutoire'®. Il ne semble pas quele
|égislateur veuilleconfier au T.A.Q. lacompétence de statuer sur cet
outrage «ex facie».

— Le T.A.Q. peut, sur demande, & certaines conditions, réviser ou
révoquer toute décision qu’il arendue™®.

— LeTribunal peut siéger atout endroit du Québec'®.

4, Lestatut desmembresdu T.A.Q.

100.
101.
102.
103.
104.
105.

106.

Ibid. art. 137.

Ibid. art. 140 a 142.

Ibid. art. 13.

Ibid. art. 156.

Ibid. art. 157. Voir auss supra note 20.

Ibid. art. 153 & 155. Sur le droit (complexe) applicable a |’ auto-révision, voir notamment
Y. Ouellette, supra note 10 aux pp. 473-539.

Art. 84 L.JA. supra note 1.
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L’ article 38 de laL.J.A. prévoit que le gouvernement détermine (a sa
discrétion) le nombre de membres du T.A.Q.; il en existe une centaine, une
minorité exercant leursfonctionsatempspartiel. Conformément alatraditionen
matiére de justice administrative, il N’ est pas requis d’ étre juriste («avocat ou
notaire» dit le |égislateur) pour ére nommé au T.A.Q.; environ 60 membres
possedent cependant cette qualité...; ontrouveaussi au T.A.Q. desmédecins, des
évaluateurs agréés, destravailleurs sociaux, etc. (Ce ne sont pas des assesseurs).
Laprésence de nonjuristesau sein d’ un organisme spéciali sé chargé uniquement
de trancher des litiges en appliquant des régles de droit, peut étre matiere a
discussions; il est vrai cependant que le T.A.Q. doit aussi apprécier des faits
avant de rendre ses décisions.

On sait combien les récents rapports consacrés aux tribunaux
administratifscanadiensont déplorél’ absenced’ un statut juridique adéquat pour
les membre des tribunaux administratifs (supra, Partie ). C'est lad ailleurs le
principal reproche formulé a1’ endroit de la justice administrative. Le Rapport
Ouellette™” a dénoncé «’affligeante ambiguité» du statut des membres des
tribunaux administratifs, marqué au coin de «’imprécision, I'incohérence,
I"inégalité, la précarité et I’ absence de transparence»'®.

L’ Assembl ée national e, soucieuse de remédier a ce probleme, adécidé
de donner aux membresdu T.A.Q. un statut largement bonifié, s onle compare
acelui consenti aux membres d autres tribunaux administratifs provinciaux et
fédéraux; et cela, dans le but d assurer I’indépendance et I'impartiaité des
membres au bénéfice des administrés. Sire d'elle, I’Assemblée nationale
proclameen quelquesorteal’ article38delal.J.A. qu'il résulte desdispositions
consacrées ace statut que : «Le Tribunal est composé de membres impartiaux et
indépendants».

LaL.JA. contient effectivement plusieurs articles relatifs aux droits et
obligations des membres, sans oublier e président et les vice-présidents *; il
convient d ailleurs de leur adjoindre les dispositions portant sur le pouvoir
disciplinaire du C.JA.*. Tel que prévu dans la L.J.A., ces articles sont
complétés par des réglements. Le Code de déontologie n’a pas encore été

107. Supra note 9.

108. Ibid. alap. 144. Consulter aussi K. M. Wyman, «Appointments to Adjudicate Tribunals :
Politics and the Courts» (1999) 55 U.T.F.L. Rev. 101.

109. Art. 38a81 L.JA., supranote 1.
110. Ibid. art. 177 a198.
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adopté''*. Maisle Réglement sur la procédure derecrutement et de sélection des
per sonnes aptes a étre nommées membres du Tribunal administratif du Québec
et sur celle derenouvellement du mandat de ces membr es a été édicté™* deméme
que le Réglement sur la rémunération et les autres conditions de travail des
membres du Tribunal administratif du Québec™.

Il faut toutefois signaler que lors de I’ entrée en vigueur delaL.JA., le
ler avril 1998, le T.A.Q. était composé des membres (y compris le cas échéant
les assesseurs) de laCommission des affaires sociales, du Bureau derévision de
I’ évaluation fonciére, du Tribunal d’ appel en matiére de protection du territoire
agricole, du Bureau de révision en immigration et de la Commission d’ examen
des troubles mentaux, tous affectés automatiquement au nouveau Tribunal en
vertu d' un ensemble complexe de dispositions dela L. Ap., notamment de son
article 841", L’ article 842 delaL. Ap. porte par exemple que :

Lesqualitésrequisespar la[L.J.A.] et notamment I’ expérience pertinente de 10
ansal’ exercice des fonctions du Tribunal administratif ne sont pas exigées des
personnesqui deviennent membresdu Tribunal par applicationdel’ article 841,
mémelorsd’ unrenouvellement subségquent, aussi longtemps qu'’ elles demeurent
membres du Tribunal.

Sous réserve des dispositions transitoires prescrites par laL. Ap., le
processus de sélection, de nomination, de destitution desmembresdu T.A.Q., de
méme que la durée de leur mandat (cing ans), fera certes I’ envie de bien des
membres de tribunaux administratifs canadiens; encore qu’il soit troublant de
constater que des fonctionnaires en congé sans solde peuvent ére membres du
T.A.Q'.

Laquestion délicate du renouvellement des mandats, source possible de
dépendance, retiendra probablement une attention spéciale; déja des non-
renouvellementsde membresdu T.A.Q. sont al’ origine de controverses et méme
d’une intervention du Barreau du Québec. La L.J.A. laisse a entendre que le
renouvellement est laréegle et e non-renouvellement |’ exception; toutefois, elle
confie au gouvernement le pouvoir réglementaire de déterminer les critéres

111. Ibid. art. 180 et 181.

112. Ibid. art. 42 et 49; D.317-98, 18 mars 1998, (1998) 130 G.O.Q. 11 1800.

113. Art. 56 L.J.A., supra note 1; D.318-98, 18 mars 1998, (1998) 130 G.0.Q. Il 1804.
114. Art. 841 a854 L. Ap., supra note 57.

115. Art. 60 L.JA., supra note 1.
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applicables en cette matiere'™®. Le reglement adopté"’ est pour le moins
singulier : le comité spécial chargé de formuler une recommandation de
renouvellement ou de non-renouvellement doit vérifier si le membre concerné
satisfait toujours aux critéres prévus pour une nomination au T.A.Q. et il doit
tenir compte en outre,«des besoins du Tribunal»''®. On peut s'interroger sur
I’ opportunité du premier critére et sur la validité du second, un réglement ne
pouvant contenir des dispositions trop imprécises ou attributives d’une trop
grande discrétion**.

Reste a savoir si le statut bonifié des membres du T.A.Q. est conforme
aux exigences d'indépendance et d impartialité requises par la common law
(justice naturelle) et, surtout, par |’ article 23 de la Charte des droits et libertés
de la personne'® et peut-étre méme parfois par I'article 7 de la Charte
canadienne des droits et libertés''. Nous nous sommes interrogé sur ce sujet
dansun article derevue'®* et un juge dela Cour supérieure est actuellement saisi
de cette difficulté'®. L’ affaire est «sub judice»... A quelle modulation des
exigences de I'indépendance et de I'impartialité judiciaires (de la magistrature)
faut-il se livrer, Sil y a lieu, lorsque I'on est en présence d un organisme
administratif qui exerce uniquement une mission judiciaire consistant atrancher
des litiges opposant des administrés a des autorités administratives (I’ Etat)?

Dans|’arrét Blaikie de 1979, la Cour supréme du Canada a jugé que :

La province ne doit pas étre a méme de diminuer la garantie accordée
[par I'article 133 de la Loi constitutionnelle de 1867] pour I’ usage du

116. Ibid. art. 48 et 49.
117. Supra note 112.
118. Ibid. art. 27 du Reglement.

119. Voir notamment G. Pépin, «Lanullité des lois et des reglements pour cause d’imprécision :
une norme unique ou deux normes distinctes de contrdle» (1996) 56 R. du B. 643.

120. Supra note 38, art. 23 et 56(1). Voir supra note 39.

121. Voir supra note 39. Nousignoronsici la compétence du T.A.Q. prenant son origine dansle
Codecriminel et qui fait penser al’ article 11 d) delaCharte canadienne: art. 19 L.J.A., supra
note 1 (troubles mentaux).

122. G. Pépin, supra note 59 aux pp. 655-658. VVoir auss supra, note 108 et Ocean Port Hotel Ltd.
c. British Columbia (Liquor Control, General Manager), (1999) 174 D.L.R. (4th) 498 (C.A.,
C.-B), commenté par J.L.H. Sprague (1999) 12 C.J.A.L.P. 349; Weatherill c. Canada (P.G.),
(1999) 4 C.F. 107 (Sect. 1™ inst.).

123. Dans le cadre d’'un recours déclaratoire, le Barreau de Montréa conteste la validité de
plusieurs articles de la L.J.A. aux motifs qu’ils sont incompatibles avec I’ article 23 de la
Charte québécoise. L’ audition a eu lieu ala mi-septembre (1999).
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francais ou del’anglais dans |es procédures judiciaires en remplacant
les cours par des organismes ayant pouvoir derendrelajustice[...]**

En conséquence, ces organismes doivent respecter les droits linguistiques que
I’ article 133 reconnalt aux justiciables. Dans quelle mesure le | égislateur peut-il
diminuer la portée des garanties constitutionnelles et quasi constitutionnelles
rattachées al’indépendance et al’impartialité judiciaires, garanties qui existent
pour le bénéfice des justiciables et non des juges, en remplagant les cours de
justice par des organismes administratifs ayant le pouvoir de rendre la justice?
«That isthe question!» Par ailleurs, I’ indépendance des membres des tribunaux
administratifs ne se mesure pas qu’a |’ aune de I'indépendance judiciaire; par
exemple, celle-ci nes'intéresse pas (encore) alasélection et alanomination des
juges tandis que la sélection et la nomination des membres des tribunaux
administratifs sont des sujets de grande préoccupation.

124. [1979] 2 R.C.S. 1016, 1029.
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5. Lerbledu T.A.Q. (objet et portée de ses décisions)

Environ 75 lois provinciales habilitent le T.A.Q. & «statuer sur des
recours» et, cefaisant, a«trancher deslitiges» opposant un administré insatisfait
aune autorité administrative. Le législateur veut par 1a protéger les administrés
dans certains cas particuliers, qu’il a lui-méme identifiés; il désire sans doute
aussi assurer I’ ordre, ladiscipline et lameilleure administration possible au sein
des institutions soumises au contrdle du T.A.Q. e, par radiation, au sein de la
fonction publique en général.

LorsqueleT.A.Q. est saisi d’ unrecours, quel (s) motif(s) de contestation
le requérant peut-il invoquer? Par ailleurs, unefoisquele T.A.Q. aentendu les
«parties a I'instance» en forme contradictoire, quel peut étre le contenu de sa
décision? Quel (s) redressement(s) peut-il octroyer? Ces questions sont de nature
afaire couler passablement d’ encre et ¢’ est avec hésitation que nous formulons
quel ques commentaires trés généraux. Y ves Ouellette a observé que :

Le régime juridique de ces recours innommés ou sans étiquette risque de faire
I’ objet d’inquiétudes obsidionales en raison des incertitudes quant au cadre de
cesrecours et du role du Tribunal administratif du Québec.'®

Pour tenter de projeter tout au plus un certain éclairage, il convient de distinguer
d’ une part les parcimonieuses dispositionsquelaL.J.A. consacre aces sujets et,
d autre part, certains articles des|lois particuliéres portant création de recours et
qui modifient leréledu T.A.Q.

Lelégidlateur, qui aévité d' utiliser I’ expression caméléon «appel», ne
sest guérearrétéaurdledu T.A.Q. danslaL.J.A.; il lui aconsacrél’article 15...
Peut-étre a-t-il voulu ouvrir la porte auneinterprétation créatrice et innovatrice.

15. Le Tribunal alepouvoir de décider toute question de droit ou defait
nécessaire a |’ exercice de sa compétence.'*®

Lorsqu'il s'agit de la contestation d’'une décision, il peut confirmer,
modifier ou infirmer la décision contestée et, s'il y a lieu, rendre la
décision qui, a son avis, aurait dd étre prise en premier lieu.

125. Y. Ouellette, supra note 10 alap. 33. Voir les commentaires de cet auteur aux pages 26 a 44
et 440. Le T.A.Q. a jugé que ces recours sont de droit nouveau : Bégin c. Compagnie
Pétroliere Impériale Ltée, TAQE 98 AD-157.

126. Voir auss I'article 74 L.J.A., supra note 1 et Y. Ouellette, supra note 10 alap. 109.
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Du premier alinéa de cet article, on déduit que I’ administré peut faire
valoir devant e T.A.Q., al’ appui de son recours, toute question pertinente defait
oudedroit. D’ailleurs!’ article 137 prévoit que : «Toute partie peut présenter tout
moyen pertinent de droit ou de fait pour la détermination de ses droits et
obligations.» Un recours devant le T.A.Q. semble donc autoriser les parties a
contester (pour le requérant) et a appuyer (pour I'intimé) ladécision al’ origine
du recours, pour n'importe lequel motif pertinent defait ou de droit, invoqué ou
non al’occasion de I’ adoption de la décision initiale. Le requérant formule en
somme pour une secondefois sademande, motifsanciensou nouveaux al’ appui,
et I"autorité administrative justifie pour la seconde fois son refus (total ou
partiel), motifs anciens ou nouveaux al’ appui. Mais, cette fois, les parties sont
misen présence d' un tiers, un organisme administratif dont |es membres offrent
des garanties d’ indépendance et d’impartialité; ceux-ci tranchent la controverse
au terme d’ un processus contradictoire, différent de celui observé par le premier
décideur (I’intimé); cela oblige les membres du T.A.Q. a préparer leur propre
dossier. «L’instance» dont est saisie le T.A.Q. a d’autant plus I’allure d'un
premier proces quel’article 11 L.J.A. demande au Tribunal de «faire apparaitre
le droit et en assurer la sanction.»

Ledeuxiemealinéadel’ article 15indique encore plusclairement quele
recoursest du genre «de novo» (on recommence...) donnant lieu alaconstitution
d’'un nouveau dossier. Le T.A.Q. doit étre en mesure de modifier la décision
contestée et méme de lui substituer sa propre décision*’, ce qui entraine qu'il
possede dans son propre dossier tous les €l éments nécessaires. Les membres du
T.A.Q, chargés de trancher des litiges en appréciant des faits auxquels ils
appliquent des regles de droit qu’il leur faut souvent interpréter, se font alors
administrateurs! Bien qu’ils exercent des attributionsjudiciaires, leurs pouvoirs
deredressement n’ ont pas aressembl er nécessai rement aceux dévolusaux cours
dejustice.

LaL.JA. nefait, en principe (maisvoir infra), aucune distinction entre
les moyens de droit que le requérant peut invoquer al’ appui de son recours. Se
poseici laquestion de savoir s'il y alieu d exclure de lacompétence du T.A.Q.
un recours ne s attaguant pas au contenu de la décision mais invoquant
uniquement |’ absence de compétence du décideur, |e défaut par celui-ci d’ avoir
édicté unréglement, uneviolation desrégles de procédure, etc. Lajurisprudence
du T.A.Q., fondée d’ailleurs sur un arrét de la Cour d appel, enseigne que le

127. Quélle différence faut-il établir entre le pouvoir de modifier la décision initiale contestée et
celui de rendre la décision qui aurait d étre prise? Sur la nature en somme «de novos» du
recours, consulter notamment Affaires sociales 67, TAQE 98 AD-136; Gaston Michel
Mecteau Inc. c. Régie des alcools, des courses et des jeux, TAQE 98 AD-307.
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Tribunal n’est pas disposé arejeter des moyens de contestation au motif qu’ils
sont du ressort du pouvoir de surveillance de la Cour supérieure’®. D’une
certaine fagon, cette jurisprudence témoigne de la montée en puissance des
tribunaux administratifs; peut-étre sera-t-elle nuancée par les cours supérieures
lejour ou elle feral’ objet d’ une analyse approfondie.

Certes plus un recours contre une décision d’ une autorité administrative
est ouvert a toutes sortes de motifs de contestation (fait et droit), et plus la
décision qui en découle est différente dans ses composantes d’un jugement
prononcé par une cour de justice, plusil est aors difficile de prétendre que ce
recours participe en réalité al’ exercice du pouvoir de surveillance quel’ article
96 delaLoi constitutionnelle de 1867 réserve aux juges des cours supérieures'.
En revanche, plus un recours empiéte sur le pouvoir de surveillance des cours
supérieures, plusil est possible d’insister pour que les membres de |’ organisme
saisi remplissent des exigences d'indépendance et d’'impartialité propres a
I’ exercice d’ une importante fonction judiciaire.

Certaines dispositions de lois particuliéres viennent compl éter I article
15delalL.JA.dainderestreindreleréledu T.A.Q. Cesrestrictionsfont ressortir
la mission proprement judiciaire confiée au Tribunal; on I’ empéche en effet de
sintéresser a des questions de nature politique («policy») méme s'il peut
prétendre au statut d’ organisme administratif spécialisé. Lelégislateur fait alors
davantage confiance a |’ auteur de la décision contestée.

128. Consulter notamment Savard ¢. Commission des transports du Québec, TAQE 98 AD-115;
Brasserie du Golfeur Inc. c. Régie des alcools, des courses et des jeux, TAQE 98 AD-52;
Choute c. Commission des transports du Québec, T.A.Q., Section des affaires économiques,
le 18 février 1999 — Requéte en évocation rejetée par la Cour supérieure; Affaires sociales
83, TAQE 98 AD-128; Thursday' s Restaurant et Bar Inc. c. Régie des alcools, des courses
et des jeux, TAQE 98 AD-169 — Requéte en évocation accueillie en Cour supérieure —
Désistement d’ un appel alaCour d’ appel. L’ arrét delaCour d appel, qui inviteen somme un
tribunal administratif ane point faire de distinction entreles questionsde droit soumisesason
examen, a été prononcé dans une affaire Gauthier c. Pagé, [1988] R.J.Q. 650 (C.A.). Vair
aussi Québec c. Comité pour un traitement égal des actionnaires minoritaires de la Société
Asbestos Ltée, C.A., 22 avril 1999.

129. Le pouvoir de surveillance des cours supérieures est certes une fonction judiciaire protégée
par I’ article 96 delaLoi congtitutionnelle de 1867; voir notamment Québec (P.G.) c. Farrah,
[1998] 2 R.C.S. 638. Il représente trés probablement une des fonctions judiciaires
fondamentales de ces cours : MacMillan Bloedd Ltd. c. Smpson, [1995] 4 R.C.S. 725 et
supra, note 15. Dansquellemesurelelégidateur peut-il confier un réle «semblable» et méme
plus étendu a des personnes qui ne sont pas des «juges de 96»? Voir notamment J.-F. Jobin,
L'article 96 de la Loi constitutionnelle de 1867 et les organismes inférieurs d’ appel,
Cowansville, Editions Yvon Blais, 1984.
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Cela est manifeste pour un premier groupe de dispositions visant la
Sectiondesaffaireséconomiquesdu T.A.Q. et bien représentéespar I’ article40.2
delaLoi sur laRégiedesalcools, descourseset desjeux. Lorsqu’il est saisi d’un
recours contre une décision de cet organisme de régulation, le T.A.Q.

ne peut, lorsqu’il apprécie les faits ou le droit, substituer son appréciation de
I"intérét public, dela sécurité publique ou delatranquillité publique a celle que
la Régie en avait faite[...] pour prendre sa décision.'*

On sait que des considérations de cette nature président souvent aux décisions
que prend la Régie lorsqu’ elle suspend ou annule un permis. D’ autres articles,
rédigésdesemblablemaniére, interdisentau T.A.Q. d’ analyser lesconsidérations
«d'intérét public» ayant joué dans la prise de décisions d’ autres organismes'®'.

Un deuxiémegroupededispositions|égislatives particuliérespermettent
au T.A.Q. deconfirmer ou d’ annuler une décision mais non de lamodifier ou de
lui substituer lasienne. Il s'agit la encore d affaires du ressort de la Section des
affaires économiques et tirant leur origine des lois suivantes : Loi sur les
assurances, Loi sur les compagnies, Loi sur les intermédiaires de marché, Loi
sur les sociétés de fiducie et les sociétés d épargne™. Il est vrai qu’aucun
organisme intégré au T.A.Q. ne s occupait auparavant du genre d affaires visé
par les deux groupes d’ articlesici signalés.

Un troisiéme groupe comprend deux textes. L’ article 214 delaLoi sur
la protection du territoire et des activités agricoles se lit comme suit; il traite
d’ un recours contre une décision de la Commission de la protection du territoire
agricole:

Le Tribunal ne peut, & moins d’'une erreur de droit ou d’'une erreur de fait
déterminante dans la décision contestée, réévaluer |'appréciation que la
commission a faite de la demande sur la base des critéres dont elle devait tenir
compte. Lorsquele Tribunal constate, al’ examen de larequéte et dela décision
contestée, que la commission a omisd’ apprécier la demande sur la base de ces
critéres, il peut lui retourner le dossier pour qu’elley procede.'*

130. Art. 579 L. Ap., supra note 57. Voir par exemple Gaston Michel Mecteau Inc. c. Régie des
alcools, des courses et des jeux, TAQE 98 AD-307.

131. Art. 143, 466, 782 et 788 L. Ap., supra note 57.
132. Ibid. art. 83, 206, 325 et 771.

133. Ibid. art. 481. Consulter Guerrieroc. Commission deprotectionduterritoireagricole, TAQE
98 AD-107 — Appel refusé par la Cour du Québec; Poirier c. Commission de protection du
territoire agricole, TAQE 98 AD-294; Cabane 4-7 Inc. c. Commission de protection du
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Une disposition semblable, mais non identique, protége la Commission des
transports™*. Des sujets que le législateur estime en somme d'une nature
particuliére font I’ objet d’ un contrdle particulier.

Il résultede cet ensembl e de dispositions| égislativesrestrictives que des
éléments d’ une décision soumise au contrdle du T.A.Q. ne peuvent parfois étre
remisen question devant lui. Cette compétence «partielle» du T.A.Q., gjoutéeau
fait que I’ autorité administrative aura probablement pris sa décision en forme
simplifiée, déjudiciarisée, sera de nature a porter I’administré a se pourvoir
devant la Cour supérieure (surveillance) en invoquant, selon les circonstances,
un vice de forme et/ou de fond. Le recours au T.A.Q. ne lui apparaitra pas

approprié.

6. Lecontrdlejudiciaire des décisionsdu T.A.Q.

Les décisions du T.A.Q., qu'il peut lui-méme réviser dans certaines
circonstances, sont susceptibles de faire I’ objet d’ un contréle exercé par deux
cours de justice : en matieresimmobiliere et de protection du territoire agricole,
il peut étre interjeté appel a un juge de la Cour du Québec; en tout temps, le
T.A.Q. demeure soumis au pouvoir de surveillance de la Cour supérieure. Les
dispositionsrelatives al’ appel devant la Cour du Québec™ ont été gjoutéesala
L.J.A. quelgues minutes avant son adoption, au motif que les décisions visées
pouvaient, avant I’ adoption de laL.J.A., faire I’ objet d’un appel a une cour de
justice... Le raisonnement n'est pas trés convaincant; la L.J.A. ne vise pas a
assurer le maintien du droit antérieur!

Il nest pas opportun de Sinterroger ici sur les avantages et les
inconvénients, pour lesadministrés et pour I’ administration publique, del’ appel
aune cour (inférieure) dejuridiction générale de certainesdes décisionsadoptées
par un organisme administratif probablement spécialisé et relativement
indépendant, exercant uniquement une mission judiciaire conformément a des
regles de procédure adaptées aux besoins, cet organisme étant par ailleurs
assujetti au pouvoir de surveillance de la Cour supérieure.

territoire agricole, TAQE 98 AD-49.

134. Art. 814 L. Ap., supra note 57. «Le Tribunal ne peut, amoinsd’ une erreur dedroit ou d’ une
erreur de fait déterminante dans la décision contestée, réévaluer I’ appréciation que la
Commission [des transports] afaite des principes, critéres ou facteurs discrétionnaires dont
elle devait tenir compte pour prendre sa décision».

135. Art. 159 2164 L.J.A., supra note 1.
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Grosso modo, le régime d’appel se présente comme suit. Il peut étre
interjeté appel dansles matiérestraitées par la Section desaffairesimmobiliéres
(voir I’annexe 2 delaL.J.A.) de méme que des décisions prises par |a Section du
territoire et de!’ environnement et concernant la protection du territoire agricole
(voir I’annexe 3). L’ appel doit étre préal ablement autorisé par un juge delaCour
du Québec lorsgu’il estime que «la question en jeu en est une qui devrait étre
soumise a la Cour». La demande pour permission d’ appeler ne suspend pas
I’ exécution de ladécision du T.A.Q. mais en cas de préjudice grave un juge de
la Cour du Québec peut octroyer un sursis. L’article 164 porte que s la
permission d appeler est octroyée, le juge de la Cour du Québec «connait de
I’appel selon la preuve faite devant le Tribunal [le T.A.Q.], sans nouvelle
enquéte. Sadécision est finale». Quand laL.J.A. donne un pouvoir ala Cour du
Québec ou al’undesesjuges, il faut comprendre qu’il s agit d’ un juge siégeant
dans le district judiciaire ou I’'immeuble en cause est situé et non d’un juge
affecté & une chambre spécialisée dela Cour.

On verra al’expérience I’ utilité ou I'inutilité de ce droit d’ appel ala
Cour du Québec. Certaines interrogations viennent d’ ores et déja a I’ esprit
puisque le législateur s est montré avare de précisions. Le juge de la Cour du
Queébec, cour de juridiction générale, devrat-il faire preuve de retenue dans
I’ exercice de son controle, tant au moment d’ octroyer une permission d’ appel er
qu'al’ étape de I’ appel proprement dit? A quels genres o’ erreurs de fait ou de
droit pourra-t-il s arréter : simples, simplement dérai sonnables, manifestement
déraisonnables? A cet égard, en quoi son controle sera-t-il différent de celui du
juge de surveillance (Cour supérieure)'*®?

Par ailleurs, quelle est en théorie, abstraction faite d’ une éventuelle
retenue, |’ étendue du réle confié au juge au moment ou il statue sur |’ appel
proprement dit? Il peut certes implicitement confirmer ou annuler la décision
contestée; maispossede-t-il aussi implicitement lafacultéde modifier ladécision
du T.A.Q., de se substituer au T.A.Q., un organisme administratif probablement
spécialise?

L’ Assembl ée national e aprévu que ladécision dela Cour du Québec est
sansappel. Pareille disposition ne peut probablement empécher 1a Cour supréme

136. Surcedifficilesujet, voir tout spécialement S. Comtois, «Considérationssur I’ appel, alaCour
du Québec, des décisions des tribunaux administratifs» (1999) 59 R. du B. 121. Voir aussi
supra, note 19. Sur le réle du juge lors de la présentation d'une requéte en permission
d’ appeler, voir notamment LamarcheMcGuinty Inc. c. Bristol (Municipalité), C.Q., 27 janvier
1999. Sur leréle du juge au moment del’ auditon de I’ appel (au mérite), voir notamment La
Roche desbrisesInc. c. Commission de protection du territoire agricole du Québec, J.E. 99-
1467 (C.Q.).
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d’ octroyer une permission d’ appeler de la décision («jugement»?)*’ et celle-Ci
demeure de toute fagon soumise au pouvoir de surveillance delaCour supérieure
en vertu de I’ article 846 du Code de procédure civile (évocation)**. La Cour
supérieure n'a pas a faire preuve de retenue, nous semble-t-il, lorsqu’elle
examine ladécision de la Cour du Québec'**.

Nonobstant la forte clause privative que I’on trouve a I'article 158
L.J.A.*° laCour supérieure peut exercer son traditionnel, complexe et coliteux
pouvoir de surveillance sur les décisions du T.A.Q., pouvoir dont il faudra
assurer la coexistence pacifique avec I’ appel alaCour du Québec lorsque cel ui-
Ci est possible. L’existence du T.A.Q. est également de nature a rendre plus
complexe lamise en oeuvre du pouvoir de surveillance sur les décisions prises
par les autorités administratives du Québec, par exemple en matiére de sursis a
exécution et de décisions interlocutoires*’.

Etant donné la présence d’'une clause privative et le caractére
probablement spécialisé (actuel ou avenir) des Sectionsdu T.A.Q., lesjugesde
la Cour supérieure feront vraisemblablement preuve d’une grande retenue
lorsqu’il leur serademandéd’ intervenir sur des sujets rel evant de lacompétence
du T.A.Q., par opposition a des sujets limitant sa compétence'*®. Certes, il sera
intéressant de voir comment les juges réagiront éventuellement au fait que le
T.A.Q., chargé uniquement d’ une mission judiciaire (ou juridictionnelle), n’ est
pas composé que de juristes et que ses «bancs» (quorum) sont généralement
formés de 2 membres, dont un juriste doté d’ aucune responsabilité particuliére.

En somme, mémesi le T.A.Q. est parfois sujet aun contrdle d’ appel de
la Cour du Québec et, en tout temps, soumis au pouvoir de surveillance de la
Cour supérieure, il pourrait arriver qu'il puisse «dire le droit», lorsqu’il tranche

137. Art. 40 delaLoi sur la Cour supréme, supra note 30.. Voir auss supra note 31.
138. Supra note 48.
139. Voir toutefois Moore c. Cour du Québec, J.E. 99-1294 (C.S.), en appel.

140. «Sauf sur une question de compétence, aucun des recours prévus par les articles 33 et 834 a
846 du Code de procédure civile ne peut étre exercé, ni aucune injonction accordée contrele
Tribunal ou un de ses membres agissant en saqualité officielle. L’article 14 L.J.A. prévoit
en outre que le T.A.Q. «exerce sa compétence al’ exclusion de tout autre tribunal ».

141. Voir D. Lemieux, supra note 59 aux pp. 69-71; Y. Ouellette, supra note 10 aux pp. 41-44.

142. Voir supranote 19. Pour desexemplesderecoursen évocation contrele T.A.Q., voir Suppere
c. T.AQ,JE.99-689 (C.S.), enappel; Huardc. T.A.Q., JE. 99-1144 (C.S.); Boulayc. T A.Q.,
J.E. 99-1560 (C.S.); Gilbert c. T.A.Q., J.E. 99-1142 (C.S.) (en appel). Sur la reconnaissance
delaspécidisation, voir notamment Y. Ouellette, supranote 17 et S. Comtoiss, supra note 136
alap. 150.
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des litiges, avec une plus grande liberté d’ action que celle reconnue aux cours
municipales et ala Cour du Québec qui ne bénéficient pas (sur les questions de
droit) de la retenue des cours supérieures lorsque leurs jugements font I’ objet
d’un contréle d’ appel ou de surveillance. On voit le paradoxe : un organisme
adminisgtratif, danslequel ontrouve plusieurs non-juristes, est présumé plus apte
ainterpréter certaines lois que ne le sont certaines cours de justice, composees
d avocats, par rapport a d'autres lois... Les membres de cet organisme
administratif ne jouissent cependant pas de garanties d’'indépendance et
d’ impartialité aussi prononcées que celles reconnues aux juges des cours
municipales et de la Cour du Québec.

1. LA CREATION DU TRIBUNAL ADMINISTRATIF DU
QUEBEC (T.A.Q.) A-T-ELLE ENGENDRE UN NOUVEAU
GENRE DE JUGE ADMINISTRATIF?

Des observations formul ées dans |e cadre de cette section trouvent leur
justification dans la section 1 (pour les tribunaux administratifs en général) et
dans la section 2 (pour le T.A.Q. en particulier). Les tribunaux administratifs
fédéraux et provinciaux, ces «entités hermaphrodites», forment une «mosaique
|égaledont labigarrure peut difficilement étre dépassée»; certainsd’ entre eux ont
pu récemment étre modifiés; ¢’ est donc avec une certaine hésitation que nous
esquissons une réponse a la question posée. D’autant plus que quelques
dispositions |égislatives concernant le T.A.Q. exigeront trés probablement une
interprétation desjugesdescourssupérieuresqui nousdiront cequelelégislateur
avoulu dire.

Rappelonsd’ abord queleslégislateursfédéral et provinciaux n’ utilisent
pas, a notre connaissance, |’ expression «uge administratif»; on ne la trouve
méme pas dans laloi québécoise de 1996 sur lajustice administrative qui porte
création du T.A.Q.; celui-ci est composeé tout bonnement de «membres» qui ne
sont pas nécessairement desj uristes («avocats ou notaires»). Mémel’ expression
«tribunal administratif» ne peut semble-t-il étre retracée dansuneloi fédérale**
ou provinciale, hormis I’usage qu’ en a fait I’ Assembl ée nationale du Québec,
dans sa Loi sur la justice administrative (L.J.A.), non pas pour créer une
catégorie d organismes mais pour désigner une nouvelleinstitution : le T.A.Q.
A laméme époque, I’ Assembl ée national e a établi un organisme du méme genre

143. En droit fédéral, un projet de loi C-44 portant le titre abrégé de «Loi sur les tribunaux
administratifs (mesures correctives et disciplinaires)», premiére lecture le 8 juin 1998, vise
les membres des «tribunaux administratifs mentionnés al’ annexe». L’ expression «tribunaux
administratifs» n'est pas définie. L’annexe comprend 18 ingtitutions; on y trouve des
organismes soit d’ adjudication soit de régulation.



LE TRIBUNAL ADMINISTRATIF DU QUEBEC : EMERGENCE D’ UN NOUVEAU JUGE ADMINISTRATIF? 307

que le T.A.Q., possedant une compétence importante mais beaucoup moins
étendue : la Commission des lésions professionnelles. Le Iégislateur n’'a pas
préciseéqu’il s agissait lad’ un «tribunal administratif»; certainsmembresportent
e nom de «commissaires», d’ autres e nom de «membres» ...

En droit positif, il appert donc que le statut de «juge administratif»
n’'existe pas au Canada. C' est dans ce contexte singulier qu’il nous faut opiner
sur laquestion de savoir si I’ ontrouve au T.A.Q. un nouveau juge administratif,
ne serait-ce qu’ en émergence. L es auteurs de cette question se rappelaient sans
doute, notamment, que la Cour supréme du Canada, sans expliquer ce choix de
mots, a qualifié de «juges administratifs»'* les «régisseurs» de la Régie des
alcools du Québec, dans un arrét de 1996 traitant de I’indépendance et de
I"impartialité des membres de cet organisme de régulation.

L’ expression «juge administratif» est parfois utilisée dans des «écrits»,
sansquelesauteursestiment nécessaire d’ épiloguer sur lapertinence de cesmots
qui font place al’occasion a ceux de «quasi-juge», «magistrat administratif»,
«magistrat sans toge». Peut-étre cet usage non généralisé trouve-t-il son
fondement dans |'arrét Blaikie (1979) de la Cour supréme; notre Haute
Juridiction y areconnu qu’il existe au Canada des «organismes non judiciaires
ayant pouvoir derendrelajustice»; celle-ci n’ est donc pas du ressort exclusif des
personnes portant officiellement letitre de«juge». L’ expression «administrative
adjudicator» surprend peut-étre moins que celle de «juge administratif».

Procédant de fagcon pragmatique, nous esquissons une réponse a la
question posée en évitant ici de philosopher sur les notions-fleuves de «juge»,
«cour», «tribunal», «ustice», «ustice administrative», «ugement», etc.

Avant lacréationdu T.A.Q., onlesait, il existe au Canadaen général et
au Québec en particulier, certainesinstitutionsadministratives décentraliséesque
I’ on atendance aregrouper, pour faciliter leur présentation, en deux genres: les
organismes de régulation, les organismes d adjudication. Les juristes des
provinces de common law leur donnent le nom de «administrative agencies»,
«administrative boards», «administrative tribunals», sans trop se soucier
d’accorder un sens distinct a ces expressions. Au Québec, on retient surtout le
vocablede «tribunaux administratifs». I setrouvetoutefoisquelquesjuristesqui
préférent réserver cequalificatif, qui ne possede pasun sensjuridique précis, aux
organismes administratifs chargés exclusivement d’ une mission d’ adjudication;
cesjuristesinsistent sur le sensfrangais du mot «tribunal» mais sans pour autant
octroyer le titre de «juge» aux membres de ce qu’ils appellent les «véritables

144. On trouve dans la version anglaise des motifs les mots «administrative adjudicators».



308 THE JUDICIARY AS THIRD BRANCH OF GOVERNMENT / MONTEE EN PUISSANCE DES JUGES

tribunaux administratifs». En common law, le mot «tribunal», distinct de celui
de «court», est d' une acception beaucoup plus large.

La signification du mot «adjudication» n’est pas toutefois des plus
précise, nous semble-t-il. Un organisme administratif qui exerce des pouvoirs
judiciaires, un genre d attribution que la Constitution canadienne ne réserve
généralement pas aux cours de justice, est bien entendu un tribunal
d adjudication; il tranche des litiges entre des parties, a la demande de I’ une
d'elles, de maniere impartiale, en observant un processus essentiellement
contradictoire et en appliquant a des faits des régles préexistantes délimitant les
droitset lesobligationsdes parties. Maisil appert gu’ un organisme administratif
soit aussi chargé d’ une mission d’ adjudication s'il prend des décisions a portée
individuelle qui, sans mettre fin a des véritables litiges entre des parties, ont
néanmoins des répercussions sur les droits et les obligations des personnes
(comme I’ octroi ou larévocation de permis ou de prestations).

Cesont surtout aux membresdestribunaux administratifsd’ adjudication
que certains juristes décernent, de leur propre chef, le titre de <«uge
administratif». On ne saurait leur reprocher une erreur de droit «manifestement
dérai sonnabl e»... Les membres de ces organi smes «j ugent» des personnes ou des
autorités administratives sans porter le titre officiel de juge; leurs décisions,
obligatoires, ne sont pas cependant des «jugements» de cours; ils font partie
«d’ organismes non judiciaires ayant pouvoir de rendre lajustice» (Blaikie)'*.

Certes il peut arriver que des membres d'un tribunal d’ adjudication
possedent le statut de juge préalablement a leur affectation a ce tribunal et
indépendamment de celle-ci; par exemple, le Tribunal du travail du Québec est
composé de «membres» choisis parmi les juges de la Cour du Québec.

Le T.A.Q., créé par une loi de 1996, a commencé a remplir ses
attributions le ler avril 1998. Il porte fusion — et des compétences et des
membres— de 5 tribunaux administratifs d’ adjudication formés, si I’ on accepte
d’ utiliser cetteexpression, de«jugesadministratifs»: laCommission desaffaires
sociales, le Bureau de révision de I’ évaluation foncieére, le Tribunal d’ appel en
matiére de protectionduterritoireagricol e, le Bureau derévision enimmigration,
laCommissiond’ examen destroubles mentaux. L el égislateur dél egue cependant
aunouveau Tribunal plusieursautresresponsabilitésqui enfont un méga-tribunal
administratif au sein du magmad’ institutions administratives décentralisées. Le
T.A.Q. hérited’ abord de plusieurscompétencesd’ appel concernant desdécisions

145. Le texte anglais des motifs de la Cour supréme utilise les mots suivants : «non-curial
adjudicative agencies»; P. G. du Québec c. Blaikie, [1979] 2 R.C.S. 1016, 1028.
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prises par des autorités administratives et du ressort dela Cour du Québec, dela
Cour d’ appel et de deux tribunaux administratifs. Le [égislateur lui céde ensuite
lajuridiction (fixation desindemnités) attribuéealaChambred’ expropriation de
la Cour du Québec connue aussi sous le nom de Tribunal de I’ expropriation.
L’ Assembléenationaleconfieenfinau T.A.Q. unedouzaine de nouveaux recours
al’encontre de décisions prises par des autorités administratives.

Quelques 75 lois provinciales prévoient donc des recours au T.A.Q.;
compte tenu de la diversité des matieres, le Tribunal est divisé en 4 sections
(affaires sociaes, affaires immobiliéres, territoire et environnement, affaires
économiques). Sans cettedivision, le T.A.Q. pourrait difficilement prétendre au
statut d'institution spécialisée.

Peut-on retracer dans la législation (et la réglementation) relative au
T.A.Q. et ases membres des dispositions justifiant que I’ on puisse a bon droit
faire état de I’ émergence d’ un nouveau juge administratif, éant rappelé que le
|égislateur ne leur accorde pasuntel titre? Une réponse affirmative nous semble
possible. Plusieursdispositions| égislativesfont ressortir unecertaine spécificité,
en terre canadienne, du T.A.Q. et de ses membres'.

1) LeTribuna administratif du Québec est le seul organisme qui, par
sonnom, fait savoir aux personnesintéresseesqu’ il est untribunal administratif...
Ce Tribunal est établi & I’occasion de I'adoption d’'une Loi sur la justice
administrative, une premiére au Canada™’. Par sontitre, cette L oi lai sse présager
la compétence assez généralisée, plutdt que sectorielle, du T.A.Q. Celui-ci
constitue une piece majeure d une réforme partielle du droit régissant les
rapports entre les personnes et plusieurs autorités administratives du Québec
(mais non |’ ensembl e de ces autorités).

2) Lelégidlateur précise d une certaine fagon quele T.A.Q. nefait pas
partiedu systémejudiciaire. Il lui donneen effet le statut «d’ organismedel’ ordre
administratif» («body of the administrative branch») et non celui de «cour»;
méme la qualité de «cour d archives» ne lui est pas octroyée, du moins
expressément.

146. La Commission des lésions professionnelles du Québec, un tribunal administratif
d’ adjudication récemment réorganisé et dont la compétence est de moindre portée que celle
du T.A.Q, est également une institution relativement nouvelle.

147. LaCommission de réforme du droit de la Nouvelle-Ecosse a proposé en 1997 au législ ateur
de cette province d’ adopter uneloi portant e mémetitre («Administrative Justice Act») mais
d'un contenu différent; voir supra notes9 et 11.
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3) Laloi sur la justice administrative identifie le genre de mission
confiéau T.A.Q. Dansle cadre de «recours» («proceedings»), il lui revient, dans
les cas prévus par laloi, de «trancher des litiges opposant un administré a une
autorité administrative» («settling disputes between a citizen and an
administrative authority»); I'administré visé par la décision et |'autorité
administrative auteure de la décision sont «parties a |’ instance» («parties to a
proceeding»); un processus essentiellement contradictoire est appliqué (infra) et
les membres du T.A.Q. doivent «agir de fagon impartiale». Les décisions du
Tribunal sont «exécutoires», ¢’ est-a-dire, en réalité, obligatoires.

LeT.A.Q. exercedonc des pouvoirsjudiciaires; il n'enrésulte pasqu’il
soit une cour dejustice habilitée arendre desjugements ayant I’ autorité de chose
jugeée et susceptibles proprio vigore d’ une exécution forcée.

Le légidlateur a pris soin d éviter de qualifier «d’ appel» un recours
présenté au T.A.Q. Il S'agit d'un premier recours, du ressort d' un tribunal
administratif doté de pouvoirs judiciaires; un procés débute devant un tribunal
administratif d’ adjudication et non devant une cour de justice. Le législateur a
voulu éliminer les controverses sur les ambiguités et les diverses portées de
«l’ appel» en droit administratif fédéral et provincial.

4) LacompétencerationemateriaeduT.A.Q., délimitéepar environ 75
loisprovincialeset non restreinte par un quantum pécuniaire, est fort diversifiée;
atelleenseigne quelelégislateur adiviséle Tribunal en 4 sections. || appert que
le T.A.Q. prendra de 20 000 a 25 000 décisions par année. |l n’existe pas au
Canadauntribunal administratif chargéd’ unejuridictionaussi vaste; acet égard,
le T.A.Q. fait penser au Tribunal d’appel administratif établi en Australie en
19758,

Si la grande majorité des recours confiés au T.A.Q. ne sont pas d’ une
certaine fagon de droit entiérement nouveau, il n’en reste pas moins que le
législateur a voulu centraliser ces recours au sein dun méga-tribunal
administratif d adjudication, en fusionnant certains tribunauix sectoriels et en
délestant lescoursdejustice deresponsabilitésqu’il estime sansdoute du ressort

148. Danssonrapport préliminairesur lajustice administrative, |laCommission deréformedu droit
delaNouvelle-Ecosse avait suggéré|acréation dans cette provinced’ un «single consolidated
Administrative Appeal Board for all administrative appeals in Nova Scotia»; elle n'a pas
inclus cette proposition dans son rapport final, voir supra note 9.
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naturel du T.A.Q.*. L’avenir dira si les avantages de cette centralisation
I’ emportent sur ses inconvénients.

Des recours entierement nouveaux a |’ encontre de décisions a portée
individuelle prises par des autorités administratives (ministéres ou organismes
de régulation) relévent aussi de la compétence du T.A.Q. Le législateur
québécois apparait donc favorable ala contestation des décisions prises par des
autorités administratives, dans les cas qu'il estime appropriés (recours
«statutaires»), maisdevant untribunal administratif plutét qu’ unecour dejustice,
du moins en premiére ligne. Dans cette perspective, on pourrait assister
éventuellement aun accroissement delajuridiction du T.A.Q. D’ autant plus que
le Rapport Garant™°, dont le |égislateur S est beaucoup inspiré, avait proposé
gu’'en matiere dite «administrative» (par opposition a «juridictionnelle») un
recours au T.A.Q. soit la contrepartie d’une dé§judiciarisation des régles de
procédureapplicablesaux décisions. Lelégislateur s est effectivement livréaune
telle opération de déudiciarisation (relative) dans la Loi sur la justice
administrative et dans saloi d’ application; il n’est pas assuré toutefois que I’ on
a mis a sa disposition un inventaire de toutes les décisions qui, dans cette
logique, pourraient faire I’ objet d’ un recours devant le T.A.Q.

5) LeTribunal et les parties al’instance sont assujettis a un ensemble
considérable et détaillé de regles de procédure et de preuve, souvent originales
par rapport aux reglesapplicablesdevant lescoursdejusticedejuridictioncivile,
mais qui demeurent essentiellement marquées au coin du contradictoire et non
del’inquisitoire. Cette sortedecodification, qui | aisse probablement peu deplace
au réle suppl étif delacommon law, seracertesutile aux personnes, aux autorités
administrativeset au T.A.Q. L’ existence de ces nombreuses di spositions atténue
quelque peu laportéedel’article 11 delaL.J.A. qui proclame quele T.A.Q. est
«maitre de sa procédure». Le reste de I’ article conserve tout son intérét : le
Tribunal doit mener les débats «de fagon afaire apparaitre le droit et en assurer
la sanction». C'est la faire ressortir la mission judiciaire du T.A.Q. La
conciliation et la conférence préparatoire sont prévues dans les régles de
procédure et le Tribunal peut émettre des ordonnances de surseoir al’ exécution
des décisions qui font I’ objet de recours.

6) Lecaractérejudiciairedesattributionsdu T.A.Q. est aussi souligné,
d'une certaine fagon, par la disposition Iégislative qui autorise toute partie a
I'instance a présenter «tout moyen pertinent de droit ou de fait pour la

149. Enmatiereimmobiliére, lelégislateur acependant prévu un droit d’ appel alaCour du Québec
(infra).

150. Supra note 9.
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détermination desesdroitset obligations». En conséquence, un autrearticle porte
que «le Tribuna a le pouvoir de décider toute question de droit ou de fait
nécessaire a I’exercice de sa compétence». Le |égislateur n'a pas établi en
principe dedistinctions entreles questions de droit que peuvent lui soumettreles
parties. Il n’apas soustrait de la compétence du T.A.Q. lesillégalités affectant
lavalidité de la décision contestée.

7) Les recours dont le T.A.Q. est saisi et qui sont expressément
mentionnés dans|es|oisopposent «un administré aune autorité administrative».
On se demande s le législateur est d'avis que le T.A.Q. est un tribunal
administratif parce qu'il fait partie de I’ordre administratif [«administrative
branch»] ou parce que, en outre, il tranche des conflits entre une personne et une
autorité administrative.

Au Canada, on nerefuse pas le qualificatif de «tribunal administratif»,
sans valeur juridique précise, aux organismes administratifs d’ adjudication,
moins nombreux, qui ont généralement pour mission de statuer sur des recours
opposant des personnes privées, comme la Régie du logement du Québec et le
Tribunal du travail du Québec. L'Assemblée nationale en at-elle décidé
autrement dansla Loi sur la justice administrative (L.J.A.) portant création du
T.A.Q.? A-t-elle manifesté son intention de réserver le titre de «tribunal
admini stratif» aux seul sorganismesadministratifsqui ont vocation atrancher des
litiges opposant une personne a une autorité administrative, commele T.A.Q. et
la Commission des Iésions professionnelles? Ce n’est pas notre avis. Aucun
articledelaL.J.A. ne porte création d’ un genre précis d’ institution dit «tribunal
administratif».

Il n"en reste pas moins qu’ a tort ou a raison I’ Assemblée nationale a
limité la portée des régles générales de procédure, prescrites aux articles9a13
de la Loi sur la justice administrative, aux seuls organismes administratifs
«chargés de trancher des litiges opposant un administré a une autorité
administrative» (art. 9). Reste a savoir quelle interprétation sera donnée au mot
«chargé»™*. Chose certaine, la L.J.A. n'instaure pas au Québec un régime de
tribunaux administratifs semblableacel ui quel’ on trouve en Europe, notamment
en France'.

151. Chargé uniquement? Chargé ne serait-ce qu’ accessoirement? Par ailleurs, les organismes
administratifs chargés surtout de trancher des|litigesentre des personnesn’ ont-ils pas parfois
a «juger» une autorité administrative, par exemple a titre de locateur devant la Régie du
logement, ou d’ employeur devant le Tribuna du travail ? Faut-il interpréter libéralement ou
restrictivement I’article 9 delaL.J.A.?

152. Voir toutefois supra notes 41 et 42.
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8) Lelégislateur aoctroyé aux membres du T.A.Q. un statut juridique
de nature a sécuriser les administrés qui se présentent devant cet organisme
administratif. On sait qu'ailleurs au Canada, I’ absence d'un statut juridique
approprié pour les membres des tribunaux administratifs est percue comme la
principale lacune de la justice administrative. L’ Assemblée nationale s est
intéressée (directement ou en déléguant ses pouvoirs) au recrutement, a la
nomination, & la durée des mandats (5 ans), aux conditions de travail, au
renouvellement des mandats des membres, a leurs conflits d’intérét, a leur
discipline, aleur destitution filtrée par un Conseil de lajustice administrative.
Lespouvoirsdu président et desvice-présidentsdu T.A.Q. ont aussi été précises.

Le statut juridique des membres du T.A.Q. justifie peut-étre a lui seul
quel’ on puisseévoquer I’ émergenceau Canadad’ un nouveau juge administratif.
Resteasavoir si ce statut amélioré est conforme aux exigencesdel’ article 23 de
la Charte des droits et libertés de la personne, une disposition d’ une autorité
supral égislative qui reconnait atoute personneledroit d’ étrejugé par untribunal
indépendant et impartial. Un juge de la Cour supérieure, saisi d' un recours
déclaratoire présenté par le Barreau de Montréal, délibére sur ce sujet.”™

9) Il serait téméraire d'essayer d'apprécier I'originalité de la
compétence du T.A.Q. (et de ses membres) au chapitre des mesures de
redressement; il est difficile de saisir globalement I’ état du droit canadien sur
cette matiére et les dispositions adoptées par I’ Assemblée nationale laissent la
porte ouverte al’ interprétation.

Chose certaine, bien quelaL.J.A. autorise le requérant (I’administré) a
fairevaloir toute question pertinente de fait ou dedroit afin quele T.A.Q. puisse
assurer la détermination de ses droits et obligations, le |égislateur interdit au
Tribunal de remettre en question les motifs de I’ auteur de la décision (I’ intimé)
lorsque ceux-ci portent en somme sur des questions d'intérét public.
L’ Assemblée nationale n’a pas voulu confier au T.A.Q. un réle plutdt politique
(«policy»). L’utilité du recours risque dans ces cas d étre sérieusement
compromise; ce genre de motif joue souvent un réle déterminant dans les
décisions des autorités administratives concernées. || n’empéche que cette
restrictionalacompétencedu T.A.Q., bienidentifiéepar destextes|égislatifsqui
visent la Section des affaires économiques, fait ressortir le caractére judiciaire
desonrdle.

Cela dit, le T.A.Q. peut en principe confirmer, annuler, modifier la
décision soumise ason controleet, S'il y alieu, lui substituer sapropre décision.

153. Barreau de Montréal c. Québec (Procureur général), J.E. 2000-44.
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Cegenre detexte légidatif n’est pas de droit nouveau; celan’entraine pas qu’il
soit facile d’en bien saisir la portée et de I'appliquer a tous les recours. En
autorisant le T.A.Q. a substituer sa propre décision a celle de I'autorité
administrative intimeée, le |égislateur fait ressortir cette fois non pas la nature
judiciaire de lamission du Tribunal mais son statut d’ organisme administratif
(probablement spécialise).

10) LecontréledesdécisionsduT.A.Q. soulévelegenredequestions
que |’ on se pose déja a propos d’ autres tribunaux administratifs. Lacomplexité
de ces questions gjoute aux difficultés que suscite le contenu de laL.JA. Le
T.A.Q. peut, sur demande, réviser ses décisions (auto-contréle) dans certaines
circonstances et a certaines conditions. Il peut étre interjeté appel ala Cour du
Québec, sur permission de |’ un de sesjuges, desdécisionsdu T.A.Q. relatives a
des matiéres de nature immobiliére. Le juge autorise I’ appel s'il est d’ avis que
«la question en jeu en est une qui devrait étre soumise a la Cour». Celle-ci
connait éventuellement de I’ appel selon la preuve faite devant le T.A.Q., sans
nouvelle enquéte. En tout temps, la Cour supérieure est bien entendu habilitée a
exercer sur I’activité du T.A.Q. son traditionnel pouvoir de surveillance. Ce
pouvoir (ainsi peut-étre que la juridiction d’ appel de la Cour du Québec) sera
probablement exercé avec une grande retenue sur les questions relevant de la
compétencedu T.A.Q.; le Tribunal est en effet «protégé» par uneclause privative
et les cours supérieures lui reconnaitront probablement le statut d’ organisme
spécialisé. L’ importance de samission judiciaire s’ en trouvera accentuée. Dans
les matiéres relevant de sacompétence fort éendue, le T.A.Q. dirale droit avec
une plus grande liberté d’ action que les juges des cours inférieures de justice
dont les jugements sont sujets a des recours en appel ou en surveillance devant
lesjugesdestribunaux supérieurs sans que ceux-ci soient obligésdefaire preuve
de retenue dans leurs interventions (sur les questions de droit).

CONCLUSION

Avant lacréation du T.A.Q., on trouvait déja au Canada des tribunaux
administratifsd’ adjudication, depremiéreinstanceoud’ appel; le T.A.Q. succede
[ui-mémeabs tribunaux administratifsd’ adjudication. LaCour suprémeareconnu
en 1979 (arrét Blaikie) qu'il existe dans notre pays des «organismes non
judiciaires ayant pouvoir de rendre la justice» («non-curial adjudicative
agencies»). Quelquesauteurs, deleur propre chef, décernent aux membresde ces
tribunaux letitre de «juge administratif». Cetitre n’ est toujours pas reconnu par
le droit positif mais il pourrait convenir particuliérement aux membres du
Tribunal administratif du Québec institué en 1996.
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Il nNexiste pas au Canada™, a notre connaissance, un tribunal
adminigtratif d’adjudication ressemblant autant & une cour de justice que le
T.A.Q. (attributions de nature judiciaire — régles de procédure et de preuve
détaillées, codifiées, du genre essentiellement contradictoire — statut des
membresvisant aassurer leur indépendanceet leur impartialité) et possédant une
compétence aussi étendue ratione materiae qui, au dire méme du |égidateur,
habilite le Tribunal & trancher des litiges entre des personnes et des autorités
administratives.

Il est donc possible d'avancer que les membres du T.A.Q. sont de
«nouveaux» juges administratifs étant donné surtout que |’ Assemblée nationale
leur a octroyé un véritable statut (droits et obligations) et que le tribunal
adminigtratif dont ils font partie possede une compétence judiciaire
remarquablement étendue et diversifiée. Par ailleurs, le T.A.Q. profite bien
entendu de lajurisprudence témoignant de lamontée en puissance des tribunaux
administratifs canadiens.

Les membres du T.A.Q. se réouiront probablement si des juristes
prennent I habitude de les appeler «juges administratifs». Viendra peut-étre un
jour, qui sait, ou on les verra défiler devant les palais de justice en brandissant,
sous les fenétres des bureaux desjuges, des pancartes portant I’ inscription : «A
travail égal, salaire égal».

154. Au Québec en particulier, lacréation du T.A.Q. apparait moins spectaculaire compte tenu de
I’ existence du Tribunal des droits de la personne, du Tribunal du travail, du Tribuna des
professions, trois tribunaux administratifs (semble-t-il) composés de juges de la Cour du
Québec. Par ailleurs, laLoi sur la justice administrative a conduit le |égislateur a apporté
d'importantes modifications a la Régie du logement et a la Commission des lésions
professionnelles.



