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1990: 5 décembre’.

Présents. Lejugeen chef Lamer et lesjuges La Forest, L'Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory et McLachlin.

en appel delacour d'appel du québec

Droit constitutionnel -- Charte des droits -- Tribunal indépendant et
impartial -- Coursmunicipales-- Impartialitéinstitutionnelle-- Portéedel'indépendance
judiciaire -- Le systéme des cours municipales du Québec permet aux juges a temps
partiel de continuer a pratiquer le droit -- Le systeme des cours municipales viole-t-il
I'art. 11d) de la Charte canadienne des droits et libertés? -- Critere applicable a
I'impartialité institutionnelle -- Loi sur les cités et villes, L.R.Q., ch. C-19, art. 608,

608.1.

Libertéspubliques-- Loi provincialesur lesdroitsdela personne-- Tribunal
indépendant et sans préjugés -- Cours municipales -- Impartialité institutionnelle --
Portée de I'indépendance judiciaire -- Le systéme des cours municipales du Québec
permet aux juges atemps partiel de continuer a pratiquer ledroit -- Le systéme descours
municipalesviole-t-il I'art. 23 de la Charte des droits et libertés de la personne, L.R.Q.,
ch. C-12-- Critéreapplicableal'impartialitéinstitutionnelle-- Loi sur lescitéset villes,

L.R.Q., ch. C-19, art. 608, 608.1.

Motifs déposésle 6 juin 1991.



Les intimés ont été accusés de diverses infractions aux reglements
municipaux et au Code de la sécurité routiere. Ils ont présenté des requétes en
évocation et en délivrance de brefs de certiorari et de prohibition devant la Cour
supérieure, all éguant que certaines dispositionsde laLoi sur lescitéset villeset dela
Loi sur les cours municipales violaient leur droit & un proces équitable devant un
tribunal indépendant et impartial qui leur est conféré par I'al. 11d) de la Charte
canadienne des droits et libertés, et leur droit & une audition impartiale devant un
tribunal indépendant et qui ne soit pas pré§ugé que leur reconnait I'art. 23 de la
Charte des droits et libertés de la personne du Québec. La Cour supérieure a conclu
gue le systéme des cours municipales ne respectait pas les normes d'indépendance
et dimpartialité ou d'absence de préjugés des tribunaux imposées par les deux
Chartes et elle aaccueilli les requétes. La Cour d'appel alamagjorité a confirmé ce
jugement et, ala demande des intimés, a déclaré inopérants les art. 608 et 608.1 de
la Loi sur les cités et villes pour le motif qu'ils violaient I'al. 11d) de la Charte
canadienne. Les juges formant |la majorité ont décidé que ces dispositions, qui
permettaient aux juges municipaux a temps partiel de continuer a exercer leur
profession d'avocat, pouvai ent rai sonnablement amener une personne bieninformée
acraindrequeledroit quelui conféerel'al. 11d) ne soit pas suffisamment garanti. Les
articles 608 et 608.1 ne pouvaient pas étre sauvegardés en vertu de l'article premier
de la Charte canadienne. La Cour d'appel ne sest pas penchée sur I'art. 23 de la
Charte québécoise. Ce pourvoi vise a déterminer si, en vertu du régime légal en
vigueur danslaprovince de Québec, lesjuges municipaux (al'exception de ceux qui
siégent a Montréal, Laval et Québec) constituent un "tribunal indépendant et

impartial" ou un "tribunal indépendant et qui ne soit pas pr§ugé”’. La contestation



porte sur la structure des cours municipales qui permet aux juges atemps partiel de

continuer a pratiquer le droit.

Arrét: Le pourvoi est accueilli.

Les juges La Forest, L'Heureux-Dubé, Gonthier et McLachlin: Le
systéme québécois desjuges municipaux atempspartiel autorisésapratiquer ledroit
ne porte pas atteinte a la garantie d'impartialité judiciaire prévue al'al. 11d) de la
Charte canadienne et al'art. 23 de la Charte québécoise. L es aspectsrelatifs au statut
desjuges municipaux qui continuent d'exercer leur profession, contestésen |'espece,
peuvent étre considérés comme se rapportant al'impartialitéinstitutionnelle et il est

souscrit al'analyse effectuée a cet égard par le juge en chef Lamer.

Méme si la portée précise de I"'indépendance judiciaire" n'est pas en
cause dans ce pourvoi, il importe de saisir laportée de ce principe si on veut assurer
la pleine protection de | impartialité judiciaire". Un tribunal indépendant au sens
del'a. 11d) de la Charte canadienne et de I'art. 23 de la Charte québécoise doit étre

indépendant aussi bien vis-a-vis du gouvernement que vis-a-visdes partiesau litige.

Le juge en chef Lamer et les juges Sopinka et Cory: La question
litigieuse en I'espece ne porte pas sur |"indépendance judiciaire". Le contenu du
principedel'indépendancejudiciairedoit sedéterminer en fonction de notretradition
constitutionnelle et il se limite a I'indépendance vis-a-vis du gouvernement. La
notion de "gouvernement" désigne non seulement |es pouvoirs exécutif et |1égidlatif,

mais aussi toute personne ou tout organisme capable d'exercer des pressions sur les



juges en vertu de pouvoirs émanant de I'Etat, y compris toute personne et tout
organisme au sein de la magistrature investis de certains pouvoirs sur les juges.
Puisque la question soumise anotre Cour ne souleve aucune allégation al'égard des
rapports entre I'Etat (y compris le Barreau du Québec), et les cours municipales, il
est présuméqu'il est satisfait aux troiscritéresapplicablesal'indépendancejudiciaire

gue notre Cour a exposeés dans |'arrét Valente.

Laquestion en litige dans ce pourvoi devrait étre décrite comme visant
["'impartialité institutionnelle". Tout comme I'exigence d'indépendance judiciaire,
I'exigence dimpartialité judiciaire comporte un aspect individuel aussi bien
gu'institutionnel et les deux aspects sont englobés par la garantie constitutionnelle
d'un "tribunal indépendant et impartial”. Par conséquent, gu'un juge particulier ait
Ou non entretenu des idées préconcues ou des préjuges, si le systeme est structuré de
facon asusciter une crainteraisonnable de partialité sur le planinstitutionnel, il n'est
pas satisfait a I'exigence d'impartialité. L'apparence d'impartialité est importante

pour assurer la confiance du public dans le systeme.

Lefait quelesjuges sont juges atemps partiel ne souléve pas en soi une
crainte raisonnable de partialité sur le plan institutionnel, mais certaines activitésou
professions qu'ils exercent peuvent étre incompatibles avec leurs fonctions de juges
et soulever pareillecraintede partialité. Enl'espece, le systeme québécoisdes cours
municipales, qui permet aux juges atemps partiel de continuer a pratiquer le droit,
satisfait aux exigences de I'impartialité institutionnelle prévue a I'al. 11d) de la
Charte canadienneet al'art. 23 delaCharte québécoise. Mémesi lapratique du droit

est intrinséquement incompatible avec les fonctions d'un juge parce qu'elle souleve,



dans un grand nombre de cas, une crainte raisonnabl e de partialité dans|'esprit d'une
personne parfaitement informée, une étude attentive des garanties |égislatives
existantes, et en particulier des garanties contreles possibilités de conflitsd'intéréts,
montre que les risques de partiaité ont été réduits au minimum. L'immunité
judiciaire, le serment prété par les juges, le Code de déontologie auquel ils sont
assujettis et les restrictions exposées a l'art. 608.1 de la Loi sur les cités et villes se
combinent tous pour atténuer la crainte de partialité. 1l sensuit qu'une personne
raisonnablement bien informée, qui connait parfaitement le systéme des cours
municipal es du Québec, y compristouteslesgarantiesqu'il comporte, nedevrait pas
éprouver de crainte de partialité dans un grand nombre de cas. Bien qu'il puisse étre
vrai qu'un juge ne sera pas toujours conscient de I'existence d'un conflit d'intéréts,

cette possibilité peut faire I'objet d'un examen cas par cas.
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rendus par
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LE JUGE EN CHEF LAMER -- Ce pourvoi porte sur le sensgu'il convient de
donner au concept d'un "tribunal indépendant et impartial” ou "tribunal indépendant
et qui ne soit pas préjuge”’ que I'on trouve, respectivement, al'al. 11d) de la Charte
canadienne des droits et libertés et al'art. 23 de la Charte des droits et libertés de la
personne, L.R.Q., ch. C-12. Plus particulierement, on a demandé a notre Cour de
décider si, en vertu du régimelégal en vigueur dansla province de Québec, lesjuges
municipaux (a l'exception de ceux qui siegent a Montréal, Laval et Québec)
constituent un "tribunal indépendant et impartial" ou un "tribunal indépendant et qui
nesoit pas préugé". Nul ne prétend qu'un juge municipal particulier ne possede pas
I'impartialité et I'indépendance nécessaires al'exercice des fonctions judiciaires; la
contestation porte plutdt sur lastructure des cours municipales qui permet aux juges

atemps partiel de continuer a pratiquer le droit.

Ce pourvoi a été entendu le 5 décembre 1990. Etant donné le caractére
urgent de la situation, jugement a été rendu a ce moment, les motifs devant suivre
plustard. Cette Cour aaccueilli le pourvoi al'unanimité et a maintenu le systeme
des cours municipales, concluant gu'il neviolait ni I'al. 11d) delaCharte canadienne

ni I'art. 23 de la Charte québécoise.

Lesfaits

Le20avril 1989, lesintimés ont présenté desrequétes en évocation et en
délivrance de brefs de certiorari et de prohibition devant le juge Viens de la Cour
supérieure du Québec. Lesintimés ont soutenu que certaines dispositions de la Loi

sur lescitéset villes, L.R.Q., ch. C-19, et delaLoi sur les cours municipales, L.R.Q.,
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ch. C-72, violaient leur droit & un procés équitable devant un tribunal indépendant
et impartial qui leur est conféré par I'al. 11d) de la Charte canadienne, et leur droit
aune audition impartiale devant un tribunal indépendant et qui ne soit pas préugé

gue leur reconnait I'art. 23 de la Charte québécoise.

Lejuge Viens a décidé de se prononcer expressement sur |a requéte de
Linda Lippé pour ensuite appliquer ses conclusions a cet égard aux autres affaires.
Madame Lippé a été accusée d'avoir contrevenu aux réglements municipaux en
exécutant des travaux de construction sans permis a Fossambault-sur-le-Lac, une
municipalité qui relevait de la compétence de la Cour Municipale de Loretteville.
Lesautresintimésont étéaccusésdediversesinfractionsaux réglements municipaux

et au Code de la sécuritéroutiére, L.R.Q., ch. C-24.2

Le 29 juin 1989, lejuge Viens accueillait les 12 requétes, déclarant que
les juges des cours municipales (de L oretteville, Beauport, Charlesbourg, Vanier et
Ste-Foy) n'avaient pas compétence pour se prononcer sur lesinfractions. A sonavis,
le systeme des cours municipales ne respectait pas les normes d'indépendance et
dimpartialité ou d'absence de préugés des tribunaux imposées a I'al. 11d) de la
Charte canadienne et al'art. 23 de la Charte québécoise: [1989] R.J.Q. 2372. Le

procureur général du Québec en a appel é de cette décision.

Le juge Viens n'a pas déclaré inopérantes les dispositions |égislatives
concernant les juges municipaux, les intimés n'ayant pas sollicité cette réparation.
La Cour d'appel a permis a ces derniers d'gjouter cette requéte avant qu'elle ne se

penche sur le fond de |'appel interjeté contre la décision du juge Viens.
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Le 13 septembre 1990, la Cour d'appel alamajorité adéclaré inopérants
les art. 608 et 608.1 de la Loi sur les cités et villes pour le motif qu'ils violaient
I'al. 11d) de la Charte canadienne: [1990] R.J.Q. 2200, 60 C.C.C. (3d) 34, 80 C.R.
(3d) 1, 31 Q.A.C. 161 (ci-apres cité au R.J.Q.). Lesjuges formant la mgjorité ont
décidé que ces dispositions, qui permettaient aux juges municipaux a temps partiel
de continuer a exercer leur profession d'avocat, pouvaient raisonnablement amener
une personne bien informée a craindre que son droit a un proces devant un tribunal
indépendant et impartial, prévu al'al. 11d), ne soit pas suffissmment garanti. Ces
dispositions ne pouvaient pas étre sauvegardées en vertu de l'article premier. La

Cour d'appel ne s'est pas penchée sur |'art. 23 de la Charte québécoise.
LejugeTourigny, qui était dissidente, Sest dited'avisquel'indépendance
des juges municipaux les ferait paraitre impartiaux aux yeux d'une personne

raisonnable et bien informée.

Les dispositions | égislatives en cause

Bien que plusieurs aspects du systéme des cours municipales aient été
contestés devant la Cour supérieure du Québec, un seul de ces aspects est attaqué
devant notre Cour. Les dispositions |égislatives contestées dans ce pourvoi
permettent aux juges municipaux a temps partiel de continuer a pratiquer le droit,

SOuS certaines réserves:

Loi sur lescitéset villes, L.R.Q., ch. C-19
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608. Malgré toute disposition contraire, I'acceptation de la charge et
I'exercice de la fonction ne rendent pas le juge municipal inhabile a
exercer sa profession d'avocat devant une cour de justice, maisils le
rendent inhabile a exercer sa profession devant toute cour municipale
autre que celles de Laval, de Montréal et de Québec.

608.1. Le juge municipal est tenu, outre les regles de conduite et les
devoirs imposés par le code de déontologie adopté en vertu de l'article
261 delaLoi sur lestribunaux judiciaires (chapitre T-16), de respecter
les régles suivantes:

1° 11 ne peut, méme indirectement, étre partie a un contrat avec une
municipalité sur leterritoire de laguelle lacour municipaleajuridiction,
sauf, compte tenu des adaptations nécessaires, les cas prévus al'article
305 delaloi sur les élections et | es référendums dans les municipalités
(chapitre E-2.2), ni conseiller une personne qui négocie un tel contrat;

2° Il ne peut, méme indirectement, accepter de représenter une
municipalité, un membre du conseil municipal, un employé qui n'est pas
un salarié au sensdu Code du travail (chapitre C-27) ou un policier d'une
municipalité sur leterritoire delaquelle la Cour municipale ajuridiction
ou, encore, accepter d'agir contre eux;

3° Il ne peut entendre une cause lorsqu'un avocat avec lequel il
exerce sa profession est partie a un contrat prévu au paragraphe 1° ou a
accepté soit de représenter une municipalité ou une personne visée au
paragraphe 2°, soit d'agir contre eux;

4° |1 ne peut entendre une cause portant sur une question pareille a
celledont il sagit dans une autre cause ou il représente |'une des parties,

5° Il doit, quant atoute cause dont il est saisi, déclarer par écrit versé
au dossier, non seulement les causes val ables de récusation qu'il connait
en sa personne et prévues a l'article 234 du Code de procédure civile
(chapitre C-25), mais également celles qui lui sont indirectes et qui sont
liées soit au fait qu'il représente une partie, soit aux activités d'une
personne avec laguelle il exerce sa profession.

Charte des droits et libertés de la personne, L.R.Q., ch. C-12

23. Toute personne adroit, en pleine égalité, a une audition publique et
impartiale de sa cause par un tribunal indépendant et qui ne soit pas
préjugé, gu'il sagisse de la détermination de ses droits et obligations ou
du bien-fondé de toute accusation portée contre elle.
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Charte canadienne des droits et libertés

11. Tout inculpé ale droit:

d) d'étre présumé innocent tant qu'il n'est pas déclaré coupable,
conformément a la loi, par un tribunal indépendant et impartial a
I'issue d'un proces public et équitable;

L es jugements des tribunaux d'instance inférieure

La Cour supérieure du Québec

Divers aspects du régime législatif établissant le systéme des cours
municipales ont été contestés devant la Cour supérieure du Québec, qui alaient
au-deladesquestions constitutionnelles soul evées dans| e présent pourvoi. Encequi
concerne |'ensemble de sastructure, le juge Viens aconclu guele systeme des cours
municipales ne possédait pas les garanties objectives d'indépendance judiciaire
exigées par notre Cour dans l'arrét Valente c. La Reine, [1985] 2 R.C.S.

673: l'inamovibilité, la sécurité financiére et I'indépendance institutionnelle.

Il a reconnu que des modifications avaient été apportées depuis les
décisions R. c. Braconnier, [1988] R.J.Q. 981 (C.S.), et Tessier c. Paquet, [1988]
R.J.Q. 2553 (C.S), dans lesquelles on a statué que les cours municipales ne
possédaient pas les garanties d'indépendance judiciaire exigées a I'al. 11d) de la
Charte canadienne. Par suite de |'adoption delaLoi sur certains aspects du statut des

juges municipaux, L.Q. 1988, ch. 74, I'art. 606.1 delaLoi sur lescitéset villes prévoit
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désormais qu'un "juge municipa est nommé durant bonne conduite" et que "[l]es
régles prévues par laLoi sur les tribunaux judiciaires (chapitre T-16) et relatives a

la destitution d'un juge s'appliquent aux juges municipaux".

En raison de ces deux modifications, le juge Viens a concédé que les
juges peuvent étre considérés comme étant inamovibles et qu'en ce sens, ils
remplissent la premiére condition de |'arrét Valente, precité. Toutefois, un examen
plusapprofondi desdispositionslégislatives pertinentes, commel'art. 609.1 delalLoi
sur les cités et villes (qui permet a une municipalité d'abolir une cour municipale),
révele que les juges municipaux sont loin d'étre . . . al'abri de toute intervention
discrétionnaire ou arbitraire de la part de I'exécutif ou de I'autorité responsable pour

ces nominations" (p. 2375).

Bien que I'art. 605 de la Loi sur les cités et villes précise que le consell
municipal ne peut abolir une cour municipale qu'avec |'assentiment du ministre des
Affaires municipales et du ministre de la Justice, aucun critérelégal nevient limiter
I'exercice de ce pouvoir. La Loi permet donc a I'exécutif d'abolir les cours
municipales et, ainsi, de faire obstacle aux juges dune fagon purement
discrétionnaire ou arbitraire. Les juges municipaux ne sont pas vraiment
"inamovibles". Par conséquent, en dépit des récentes améliorations apportées ala
L oi, les cours municipales ne sont toujours pas les "tribunaux indépendants" requis

par |'al. 11d) de la Charte canadienne ou par |'art. 23 de la Charte québécoise.

Le juge Viens a ensuite donné d'autres exemples de dispositions

|égislatives qui, en accordant effectivement al'exécutif le pouvoir discrétionnaire et
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arbitraire de révoquer les juges, soulévent aussi des doutes sur |'indépendance des
cours municipales: section Il delaLoi sur les cours municipales, art. 2, 7.1. et 7.3.
Parce qu'une municipalité mécontente des décisions d'une certaine cour municipale
pourrait soustraire son territoire alajuridiction de cette cour, les municipalités ont

donc le pouvoir d'influer sur le salaire et I'inamovibilité des juges municipaux.

Pour ce qui est de la question particuliére soulevée dans le présent
pourvoi, lejuge Viens sest montré d'accord avec lesintimés pour dire que, puisque
lesart. 608 et 608.1 delaloi sur lescitéset villes permettaient aux juges municipaux
de rester membres du Barreau du Québec et de poursuivre la pratique de leur
profession tout en siégeant en qualité de juges, les juges en question n'étaient pas

percus comme impartiaux ou sans préjugés.

Bienquel'onait améliorélalL oi au moyendel'art. 608.1 depuislesarréts
Braconnier et Tessier, précités (danslesquel s on aconclu guelanomination desjuges
atemps partiel ne garantissait pas leur impartialité), le juge Viens a statué qu'une
personne raisonnable pourrait tout de méme douter de I'impartialité d'un juge qui
continuerait de pratiquer le droit tout en étant juge a temps partiel. Quiconque
comparait devant une cour municipale adroit alaméme garantie d'impartialité que

la personne qui comparait devant toute autre cour.

Parce que les cours municipales ne respectaient pas les normes
d'indépendance et d'impartialité ou d'absence de pré§jugésimposéesal'al. 11d) dela
Charte canadienne et a l'art. 23 de la Charte québécoise, le juge Viens a statué

gu'ellesn'avaient pas compétence al'égard des accusations portées contrelesintimés
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etil aaccueilli touteslesrequétes en évocation et en délivrance de brefsde certiorari

et de prohibition.

La Cour d'appel du Québec

Le juge Proulx

Pour des motifs de procédure, le juge Proulx arejeté les prétentions des
intimés selon lesguelleslesart. 605 et 609.1 delaLoi sur lescitéset villes (permettant
a une municipalité d'abolir une cour municipale) ne respectaient pas I'exigence
d"indépendance" prévueal'al. 11d). Bien que M™ Lippé et les autres intimeés aient
été autorisés a modifier leurs actes de procédure, ils n‘ont pas demandé que ces
dispositions soient déclaréesinopérantes. Par conséquent, laquestion nepouvait étre
traitée comme une question constitutionnelle. En raison de ce probleme de
procédure et de I'absence de preuve que lesdroits conférésaM™ Lippé et aux autres
intimés par |'al. 11d) avaient été violés par |'abolition réelle d'une cour municipale,
le juge Proulx a statué que la conclusion du juge de premiére instance sur ce point

ne saurait étre justifiée.

Quant alaquestion desart. 2a7.3 delaLoi sur lescours municipales (qui
permettent aux municipalités de soustraire leur territoire alajuridiction d'une cour
municipale donnée), M™ Lippé et les autresintimés n'ont pas non plus demandé que
ces dispositions soient déclarées inopérantes. |ls ont plutét soutenu que, selon le
droit municipal, lamunicipalité de Jacques-Cartier n‘avait pas |'autorité nécessaire

pour soumettre son territoire alajuridiction d'une autre cour municipale. Parce que
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I'argument d'ordre constitutionnel n'a pas été avance, le juge Proulx a refusé de le
traiter bien qu'il ait dit, en passant, que S'il avait été saisi de la question, il aurait
conclu a I'absence de violation de la Constitution. Etant donné sa conclusion a
I'égard de latroisieme question, il n‘a pas jugé nécessaire d'examiner le moyen des

intimés fondé sur le droit municipal.

Pour ce qui est de la question du statut a temps partiel des juges
municipaux (prévu aux art. 607, 607.1, 608 et 608.1 de la Loi sur lescités et villes),
les intimés ont demandé que ces dispositions soient déclarées inopérantes pour le
motif qu'elles violaient les garanties d'indépendance et d'impartialité judiciaires
contenues dans la Charte canadienne et la Charte québécoise. Le juge Proulx a
conclu que la structure des cours municipales qui permet la nomination de juges a
temps partiel respectait les trois critéres énoncés dans I'arrét Valente, précité. Il a
cependant gjouté que le fait que le systeme garantit |'indépendance collective ou
administrative ne signifie pas qu'il garantit I"'indépendance” individuelle prise au
sens de "I'état d'esprit”. Il a aussi conclu que, méme si personne ne soulevait la
guestion de la partialité individuelle, il pourrait y avoir perception de partialité
structurelle. La perception décisive est celle gu'aurait une personne raisonnable et

bien informée (alap. 2218):

Labonne foi se présume et je suis convaincu qu'un juge municipal
qui a prété serment de remplir "impartialement et honnétement" ses
devoirs et qui est soumis a un code de déontologie ne violerait pas ce
serment et qu'il se récuserait dans les situations qui lui paraitraient
donner naissance a une appréhension raisonnable de partiaité. Mais
est-celalanorme? Jenelecroispas. Lapersonne raisonnable ne peut
pas étre rassurée du seul fait que le juge puisse se récuser quand bon | ui
semble; de nombreux conflits peuvent échapper au juge qui est de bonne
foi tout autant gu'un justiciable non informé.
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La présence d'un conflit d'intéréts potentiel est loin de manquer de
réalisme ou de sens pratique.

Il'y a bien l'article 608.1, qui prévoit des causes spécifiques et
générales de récusation. Mais cela peut-il assurer une personne
raisonnable que le juge, avocat hier, avocat demain et juge le

surlendemain, peut donner la pleine mesure de justice, bref la méme
justicequ'unjuge qui seconsacre exclusivement aux affairesjudiciaires?

A son avis, les exigences constitutionnelles ne devraient pas étre moins
strictes a I'égard des cours municipales simplement parce que leurs décisions sont
susceptiblesd'appel. Lesjusticiablesont droit a une décision rendue par un tribunal
impartial des la premiere instance. Mentionnant la vaste compétence des cours
municipales, qui sétend méme aux affaires criminelles, il a pris soin d'établir une
distinction entre sadécision dans cette affaire et lasituation ou | es avocats prési dent
d'autres organismes qui rendent des décisions judiciaires ou quasi judiciaires. Les
normes applicables a I'impartialité peuvent différer selon qu'il sagit d'un tribunal

administratif ou d'une cour de justice.

En statuant que la structure des avocats juges a temps partiel violait

I'al. 11d), il atirélaconclusion suivante (aux pp. 2220 et 2221):

Appliquant également dans ce casletest delaperception d'une personne
raisonnabl e et bien informée, je suisd'avis que le statut d'avocat-juge du
juge municipal laisseratoujoursentrevoir lapossibilité raisonnable qu'il
ne pourra pas toujours agir avec laliberté et |e détachement requis.

Comment la personne raisonnable et bien informée percevrait-elle
ces situations plus litigieuses ou difficiles ou le juge répond de sa
décision devant I'opinion publigue parfoisinsatiable, ou I'indépendance
judiciaire doit se manifester davantage par le courage de résister a
['opinion publique et d'ainsi veiller alaprimauté du droit et aux intéréts
des parties en cause?



-20-

Dans ces situations, un public bien informé croirait que bien
inconsciemment, I'avocat juge sinquiéterait de sapratique si sadécision
alait dans un sens plutét que l'autre. [En italique dans|'original.]

Bien quelejuge Proulx ait conclu que I"accés alajustice et une gestion
efficace de lajustice" constituaient une préoccupation urgente et réelle et que, par
conséquent, ils respectaient le premier volet du critére énoncé dans I'arrét Oakes, il
a statué que les mesures |égislatives en cause ne satisfaisaient pas au critére de la

proportionnalité.

Bien qu'il ait douté de I'existence méme d'un lien rationnel entrelaloi et
son objectif, il adécidé laquestion de la proportionnalité eu égard aux deuxieme et
troisiéme volets du critere: |'atteinte minimale et |'appréciation de I'objectif en
fonction des moyens choisis pour le réaliser. Etant donné I'importance du droit
constitutionnel en jeu, le juge Proulx ne pouvait comprendre comment une société
libre et démocratique pourrait accepter qu'un tribunal qui n'est ni indépendant ni
impartial constitue une"limiteraisonnable”. Laloi ne saurait respecter le critéere de
la proportionnalité que si les juges a temps partiel étaient absolument nécessaires.
Par conséquent, cet aspect de I'appel a été rejeté et les art. 608 et 608.1 delaLoi sur
lescitéset villes ont été déclarésinopérants pour le motif gu'ilsviolaient I'al. 11d) de

la Charte canadienne.

Lejuge Tourigny (dissidente)

Le juge Tourigny a conclu que les mesures législatives en cause

satisfaisaient aux exigences d"indépendance" et d"impartialité" et que, par
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consequent, il n'y avait aucune violation de I'al. 11d). Tout d'abord, elle Sest dite
d'accord avec lejuge Proulx pour affirmer quelesdispositionsremplissaient lestrois
conditionsdel™indépendance" judiciaire énoncéesdans|'arrét Valente, précité. Elle
a toutefois rejeté sa notion d™"indépendance individuelle" qui sétend au-dela des
critéres exposés dans I'arrét Valente, précité. A son avis, le membre d'un tribunal
collectivement ou institutionnellement indépendant est nécessairement

individuellement "indépendant” (alap. 2227):

Jenepeux meconvaincrequ'un membred'untribunal collectivement
indépendant ne soit pas individuellement indépendant.

Elle a préféré examiner, sous I'angle de I'impartiaité, la crainte que le
juge a temps partiel qui exerce la profession d'avocat puisse étre percu comme
nNayant pas le "détachement requis'. Tout en reconnaissant la difficulté de
différencier le concept de I'indépendance et de celui de I'impartialité, elle a conclu
gue l'indépendance judiciaire était I'un des facteurs qui servent a garantir

I'impartialité judiciaire (alap. 2227):

Aufond]...] I'ondoit garantir aux justiciables que lesjugesjouissent de
tout le détachement de quel queforme d'influence que ce soit qui pourrait,
directement ou indirectement, teinter leurs décisions. C'est al'objectif
aatteindreet|[. . .] I'indépendancejudiciaire, telle que définie dans|'arrét
Valente, est la condition sine qua non acet objectif, qui est finalement un
objectif dimpartialité complete et totale. Vue sous cet angle,
I'indépendance judiciaire serait le premier palier de I'impartialité en ce
gu'elle assurerait l'impartialité des juges collectivement face aux
pouvoirs exécutif et 1égislatif.

Le juge Tourigny a, en ce qui concerne la question de I'impartialité,

souligné de nouveau qu'il 'y avait, en |'espéce, aucune allégation de partialitéréelle
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de la part d'un juge. La question était plutét de savoir si le systeme lui-méme

donnait lieu a une crainte raisonnable de partialité (aux pp. 2228 et 2229):

Comme je l'a dit précédemment, il Sagirait ici d'une absence
dimpartialité qui résulterait non pas des faits ou des circonstances
données, dans une affaire donnée, mais bien de la structure elle-méme.

Si, eu égard aladistinction que semble fairele juge Le Dain et que
j'al dgacitée, lapartialité semble étre un élément qui ne peut sévaluer
abstraitement, sanstenir compte de personne donnée, de contexte donné,
d'affaire donnée, il n'en demeure pas moins cependant que la
jurisprudence canadienne a déja eu l'occasion de se pencher sur
I'application possible d'une forme d'appréhension de partialité collective
ou institutionnelle.

Aprés avoir cité, en exemple, les affaires MacBain c. Lederman, [1985]
1C.F. 856 (C.A.), et Sethi c. Canada (Ministredel'Emploi et del'lmmigration), [1988]
2 C.F. 552 (C.A.), qui sont des arréts récents dans lesquel s (selon I'interprétation du
juge Tourigny) il a été statué que des tribunaux ne satisfaisaient pas a I'exigence
d"impartialité" essentiellement par manque d'indépendance, €elle a conclu (ala p.

2231):

Avec égards, il me semble clair que, lorsqu'il sagit d'appréhension
de partialité de I'ensemble d'un organisme ou d'un tribunal, ce sont les
composantes mémes de |'indépendance judiciaire qu'il faut examiner.
L'indépendance dont il sagit, & mon avis, est essentiellement celle
définie par le juge Le Dain dans I'affaire Valente et qui porte atteinte a
I'ensemble des membres d'une cour, parce qu'ils sont membres de cette
cour et que la structure méme de cette derniere, le mode de nomination
de ses membres ou un quel conque défaut dans | e processus prévu alaloi
qui la constitue sont tels qu'ils générent I'appréhension de partialité.

Appliguant anotre affaire les principes quej'ai tenté de dégager des
arréts canadiens en ce domaine, je ne puis me convaincre que le systéme
des juges municipaux québécois souffre d'un tel défaut d'indépendance
gu'il entrainerait, chez la personne raisonnablement renseignée, une
crainte de partialité.
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Elle aaussi fait observer que les juges municipaux ont prété serment et
sont tenus d'observer des regles et des lignes directrices. Pour ces motifs, elle a
conclu que le systéme était suffisant pour inspirer le respect et pour paraitre

indépendant et impartial.

L e juge Rothman (qui a souscrit aux motifs du juge Proulx)

L e juge Rothman argjeté I'argument historique voulant que des juges a
temps partiel participent depuis desannéesal'administration delajustice et que, par
conséquent, ce systeme soit adéquat. Depuis I'avénement de la Charte canadienne,
lesnormesdejustice, dimpartialité et d'indépendance ont changé. Il aaussi souligné

la vaste compétence des cours municipales, pour conclure (alap. 2233):

[TRADUCTION] Lesjugesmunicipaux ont compétence pour instruire
de nombreuses affaires pénales et quelques affaires criminelles qui
peuvent sérieusement porter atteinte aux droits et méme alaliberté de
ceux qui doivent comparaitre devant eux. La société a le droit de
Sattendre a ce gu'ils soient libres de toute apparence de partialité ou de
conflit d'intéréts. Dans notre monde contemporain, j'estime que c'est |1a
une norme difficile arespecter pour le juge qui pratique le droit, sert les
intéréts de clients, gagne et perd des causes et fait, de jour avec d'autres
avocats, les compromis nécessaires pour régler des causes, tout en
exercant des fonctions judiciaires le soir. Et cela est particulierement
difficile, a mon avis, dans de petites collectivités.

Les questions en litige

Le Juge en chef a formulé, le 1% octobre 1990, les questions

constitutionnelles suivantes:
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1. Les articles 608 et 608.1 de la Loi sur les cités et villes (L.R.Q.,
ch. C-19) prévoyant quel'acceptation delacharge et I'exercice dela
fonction de juge municipa ne rendent pas un tel juge inhabile a
exercer saprofession d'avocat devant une cour dejustice sauf devant
toute cour municipale autre que celles de Laval, de Montréal et de
Québec, et édictant des regles et des devoirs quant a sa conduite,
sont-ils incompatibles avec I'al. 11d) de la Charte canadienne des
droits et libertés?

2. Dans I'hypothese ou la Cour répond par I'affirmative a la premiére
guestion, les art. 608 et 608.1 de la Loi sur les cités et villes
peuvent-ils sejustifier dansle cadre del'article premier delaCharte
canadienne des droits et libertés?

L e systeme des cours municipales

L es cours municipalesont, au Québec, compétence aussi bien en matiere
civile que pénale. Leur compétence en matiere civile vise principalement la
perception des taxes municipales et le recouvrement des autres deniers dus a la
municipalité. En pratique, leur compétence pénale vise les infractions aux arrétés
municipaux et au Code de la sécuritéroutiere, la plupart des infractions provinciales
puni ssabl es sur déclaration sommaire de cul pabilité (sauf quel ques exceptions) et la

partie XXVl du Code criminel, L.R.C. (1985), ch. C-46.

L escoursmunicipalesfont partiedu systemejudiciaire du Québec depuis
lemilieu du X1X®siécle. En 1987, le ministre de la Justice a demandé qu'une étude
soit faite sur e systéme des cours municipales au Québec. A lasuite du Rapport du
Groupe de travail sur les Cours municipales, Les cours municipales au Québec: un
projet de réforme, des modifications ont été apportées au systéme en 1988. Ces
maodifications comprenaient les garanties|égislatives ajoutéesal'art. 608.1 delaloi

sur les cités et villes.
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Portée du pourvoi

Dansl'arrét Valente, précité, notre Cour, par I'entremise dujuge Le Dain,
a eénoncé trois "conditions essentielles’ a l'indépendance judiciaire: (1)
I'inamovibilité, (2) la sécurité financiére, et (3) I'indépendance institutionnelle des
tribunaux judiciaires relativement aux questions qui ont un effet sur I'exercice de
leursfonctionsjudiciaires. LaCour d'appel du Québec aconsidéré plusieurs aspects
du systéme des cours municipales qui alaient au-dela de la portée de ce pourvoi et
elle a conclu, a l'unanimité, que le systeme des cours municipales du Québec
satisfaisait aux conditions susmentionnées. Puisque la question soumise a notre
Cour ne souléve aucune allégation a |'égard des rapports entre |'Etat et les cours
municipales, je vais présumer -- sans exprimer d'opinion sur des aspects du systeme
dont notre Cour n'est pas régulierement saisie -- que |I'on satisfait aux trois critéres

de I'arrét Valente, précité.

L'objet du pourvoi devant notre Cour est beaucoup plus restreint que

lorsque I'affaire a été soumise a la Cour supérieure du Québec et ala Cour d'appel

du Québec. Limitée par les questions constitutionnelles, |a seule question soumise

a notre Cour vise la mesure législative qui prévoit que les cours municipales sont

présidées par des juges a temps partiel qui peuvent, en méme temps, continuer a

exercer leur profession d'avocat. Dansleur mémoire, lesintimés soutiennent que ces

deux occupations sont incompatibles en ce sens que les juges et les avocats sont

censeés jouer des réles trés différents dans notre systeme judiciaire:

... lejuge se doit de développer un état d'esprit empreint de sérénité, de
détachement, de pondération et de modération. 1l doit, sans se couper de
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laréalité humaine et de la société, avoir un certain recul al'égard de la
"mélée".

L'approche del'avocat doit étre fondamentalement différente. Dans
lalimite de lalégalité et de I'éthique, il doit se consacrer et se dévouer
sans limite aux intéréts partisans des personnes qui deviennent ses
clients. Son rdle en cour en est un de confrontation. |l en résulte donc
gueson état d'esprit doit étre empreint de saine agressivité, d'engagement
et de combativité.

Ils soutiennent aussi que la structure du systéme donne lieu a plusieurs
conflits d'intéréts. En effet, diverses parties peuvent exercer des pressions sur les
juges municipaux atemps partiel. Des clients pourraient les inciter a rendre des
décisions favorables ou défavorables aun particulier ou aun point de vue donné. |1
pourrait surgir un conflit d'intéréts si un avocat engagé dans des négociations avec
le cabinet juridique d'un juge devait comparaitre devant le juge. Finalement, des
pressions pourraient étre exercées sur le juge par le gouvernement. Si le cabinet
juridigue du juge cherchait a obtenir un certain contrat du gouvernement, le juge
pourrait se sentir poussé a trancher une question constitutionnelle d'une certaine
facon. Lesintimés soutiennent qu'aucun code de déontologie ne saurait parvenir a
écarter cespressions et ces conflitsd'intérétsamoinsd'interdire carrément aux juges
de pratiquer le droit. Lastructure atemps partiel des cours municipales rend a peu
prés impossible a un juge de paraitre indépendant et libre de I'influence des autres

participants au systeme judiciaire:

Comment un avocat qui, toute la journée représente de multiples
intéréts, soutient diverses positionsjuridiques, affronte, traite ou négocie
avec une foule de participants au systéeme judiciaire tels que juges,
officiersdejustice, confréres-avocats, policiers, fonctionnaireset clients,
peut-il projeter le soir cette indépendance face a tous les participants
alors que ces intervenants de jour avec qui il a traité se transforment
devant lui en avocats, amis ou adversaires, dont il devra approuver ou
rejeter les arguments, en des policiers témoins a charge dont il devra
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évaluer la crédibilité du témoignage dans une plainte ou le doute
rai sonnabl e sera particulierement important? Un citoyen raisonnable et
bien informé ne peut y voir indépendance judiciaire et encore moins
apparence de justice. [En italique dans I'original .]

"|ndépendance’ ou "impartialité"

Les parties, si elles sont d'accord sur I'aspect du systéme des cours
muni cipal es susceptible de créer des problemes, ne sentendent cependant pas sur la
qualification de la question litigieuse en |'espece. L'appelant dit clairement qu'il
estime que laquestion en litige en est une d"impartialité" et non d"indépendance".
Parce que les conclusions du juge Proulx de la Cour d'appel se fondaient
principalement sur le risque de conflits d'intéréts, il soutient qu'il avraiment fondé
sa décision sur une perception d'absence dimpartiaité et non de manque
d'indépendance. Selon I'appelant, la question de I"'indépendance” ne vise que la
question de savoir sil y a absence dingérence de I'Etat dans les cours de justice.
Parce que la Cour d'appel a conclu a I'absence de pareille ingérence et qu'elle a
déterminéquelesystémedescoursmunicipal es satisfai sait aux troiscritéres exposés
dans l'arrét Valente, précité, sa décision se fondait surtout sur |'absence
d"impartialité" et non sur lemanque d"'indépendance”, et lejuge Proulx n'aurait pas
da parler d"indépendance” en concluant que les cours municipales n'avaient pasle

"détachement requis”.

Enrevanche, lesintimésfont valoir quele manque d"indépendance” des
juges municipaux, aussi bien que leur manque d™"impartialité", sont en cause dans
le présent pourvoi. Bien qu'ilssoient d'avis que le systéme des cours municipales ne

satisfait pas aux trois critéres exposés dans I'arrét Valente, précité, ils soutiennent
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gue, méme sil y satisfaisait, il ne respecterait pas nécessairement |'exigence
d"indépendance" del'al. 11d). En plus de cestrois critéeres, le systéme doit étre a

I'abri de toutes sortes d'interventions et non seulement de I'ingérence de I'Etat.

On a beaucoup débattu le rapport précis entre |I"indépendance” et
["impartialité" judiciaires. (Voir G. Pépin, "L'indépendance des tribunaux
administratifset I'article 23 delaCharte desdroitset libertés de lapersonne” (1990),
50 R. du B. 766; P. Garant, "Lajustice municipale au regard des chartes. quelques
observations au lendemain de la grande réforme" (1991), 36 R.D. McGill 39; I.
Greene, "The Doctrine of Judicial Independence Developed by the Supreme Court
of Canada' (1988), 26 Osgoode Hall L.J. 177; P. Blache, "L'impartialité et
I'indépendance selon les articles 7 et 11d de la Charte canadienne”, dans
Dével oppements récents en droit administratif (1989), vol. 2, alap. 55; J. F. Keable,
"Les tribunaux administratifs et organismes de régulation et les exigences de la
Charte en matiére d'indépendance et dimpartiaité (art. 23, 56.1 de la Charte
guébécoise)”, dans Application des Chartes des droits et libertés en matiére civile
(1988), alap. 251; W. J. Atkinson, "L 'indépendance et I'impartialité des tribunaux
administratifs sous la Charte des droits et libertés", dans Tribunaux administratifs a

la lumiére des Chartes (1989), alap. 149.)

L e probléme qui risque de se poser dans ce pourvoi est que, sur le plan
institutionnel, les juges municipaux pourraient étre percus comme subissant
I'influence abusive de diverses sources. Puisque les intimés n'alleguent pas qu'il y
ainfluence de la part de I'Etat, la question ne cadre pas bien avec la jurisprudence

traditionnelle relative a l'indépendance judiciaire; puisquiils n'alléguent pas
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I'existence de partiaité individuelle de la part d'un juge particulier, la question ne
saurait pas non plus étre traitée, cas par cas, comme un probléme de partiaité.
Commel'afait observer le professeur Pépin dans son article récent, cette affaire fait
donc ressortir la difficulté qu'il y a a établir une distinction entre |'impartialité et
I'indépendance. Bien qu'il se puisse que I'importance d'une telle distinction ne soit
pas toujours apparente, celle-ci revét une importance particuliéere dans une affaire
comme celle-ci, qui met en cause des allégations de partiaité sur le plan

institutionnel:

Lefait que les deux exigences soient imposées par un méme article
[art. 23 de la Charte québécoise] est évidemment de nature a atténuer
['importance d'établir une distinction trés nette entre les deux concepts.
Mais, dans certaines circonstances, et |'affaire Lippé en est un exemple,
les rigueurs de la précision font surface. |l faudra bien examiner cette
notion dimpartiaité structurelle qui chevauche les concepts
dimpartialité et dindépendance, afin de sassurer d'abord de sa
pertinence et de vérifier par lasuite si elle ne pourrait pas étre présentée
comme une condition minimal e de I'indépendance-statut.

(Pépin, loc. cit., alap. 781.)

Comme notre Cour I'a fait remarquer dans l'arrét Valente, précité, les
notions d"'indépendance” et d"impartialité" sont trés étroitement liées et, pourtant,

separées et distinctes (alap. 685):

Mémesil existe detoute évidence un rapport étroit entrel'indépendance
et I'impartialité, ce sont néanmoins des val eurs ou exigences separées et
distinctes. L'impartialité désigne un état d'esprit ou une attitude du
tribunal vis-a-vis des points en litige et des parties dans une instance
donnée. Leterme"impartia" [. . .] connote une absence de préjugé, réel
ou apparent. Leterme "indépendant”, al'al. 11d), refléte ou renfermela
valeur constitutionnelle traditionnelle qu'est I'indépendance judiciaire.
Commetel, il connote non seulement un état d'esprit ou une attitude dans
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I'exercice concret des fonctions judiciaires, mais aussi un statut, une
relation avec autrui, particulierement avec I'organe exécutif du
gouvernement, qui repose sur des conditions ou garanties objectives.

Dans I'arrét Beauregard c. Canada, [1986] 2 R.C.S. 56, le juge en chef
Dickson a exposé les assises constitutionnelles de I'indépendance judiciaire au

Canada et il adégagé les trois sources principales de ce principe (aux pp. 71 a 73):

Premiérement, le Canada est un Etat fédéral doté d'un partage
constitutionnel des compétences entre le gouvernement fédéral et les
gouvernements provinciaux. Comme dans d'autres Etats fédéraux, il est
nécessaire d'avoir un arbitre impartial pour régler les litiges aussi bien
entrelesdeux paliers de gouvernement qu'entre lesgouvernementset les
citoyens qui invoquent e partage des compétences [. . .] Au Canada,
depuis la Confédération, on admet que les tribunaux jouent un réle
constitutionnel important en tant qu'arbitres du systéme fédéral. . .

Deuxiemement, |'adoption de la Charte canadienne des droits et
libertés [. . .] a conféré aux tribunaux un autre réle vraiment
important: la défense des libertés individuelles fondamentales et des
droits de la personne contre les ingérences de tout palier et organe de
gouvernement. Encoreunefois, I'indépendancejudiciaire est essentielle
pour jouer ce réle profondément constitutionnel.

Outre ces deux sources fondamentales ou raisons d'étre de
I'indépendance judiciaire, il y aégalement une reconnaissance ecrite du
principe dans la Loi constitutionnelle de 1867. Le préambule de la Loi
constitutionnelle de 1867 établit que |e Canadadoit avoir une constitution
"reposant sur les mémes principes que celle du Royaume-Uni". Etant
donné que I'indépendance judiciaire est depuis des siécles un principe
important de la Constitution du Royaume-Uni, on peut a juste titre
déduire que ce principe a été transféré au Canada par le texte
constitutionnel du préambule. En outre, en vertu de l'art. 129 de la Loi
congtitutionnelle de 1867, les tribunaux qui existaient déja dans les
provinces qui se fédéraient ont continué d'exister dans le nouveau
Dominion. Les traditions fondamentales de ces tribunaux, y compris
I'indépendance judiciaire, ont également été maintenues. De plus, les
dispositions de la Loi constitutionnelle de 1867 relatives aux juges,
particulierement les art. 96, 99 et 100, appuient le pouvoir et
I'indépendance judiciaire, du moins au niveau des cours supérieures, de
district et de comté.
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Il est donc clair que le principe de l'indépendance judiciaire a
traditionnellement exigé que les tribunaux soient indépendants du gouvernement.
Les intimés décrivent le principe de fagon plus générale, affirmant qu'il requiert
I'indépendancejudiciairevis-a-visdetoutesinfluences, y compris, en I'espece, celle
des parties qui comparaissent devant lesjuges municipaux. A I'appui de cette thése,

ilsinvoquent |e texte de I'arrét Beauregard, précité (aux pp. 69 et 73):

Historiquement, ce qui agénéral ement été accepté commel'essentiel
du principe de I'indépendance judiciaire a été la liberté compléte des
juges pris individuellement d'instruire et de juger les affaires qui leur
sont soumises. personne de I'extérieur -- que ce soit un gouvernement,
un groupe de pression, un particulier ou méme un autre juge -- ne doit
intervenir en fait, ou tenter d'intervenir, danslafacon dont un juge méne
I'affaire et rend sa décision.

Le role des tribunaux en tant qu'arbitres des litiges, interpretes du droit
et défenseursdelaConstitution exigequ'ils soient compl étement séparés,
sur le plan des pouvoirs et des fonctions, de tous les autres participants
au systeme judiciaire. [Souligné dans|'original.]

Je ne saurais souscrire a ces observations des intimés. Le contenu du
principedel'indépendancejudiciairedoit sedéterminer enfonction denotretradition
constitutionnelle et il est donc limité a I'indépendance vis-a-vis du gouvernement.
Bien que le texte de l'arrét Beauregard, précité, puisse sembler avoir élargi le
concept, il faut se rappeler que le raisonnement de I'affaire a fait porter |I'exigence
au-deladel'exécutif jusqu'au pouvoir |égislatif du gouvernement. L e paragraphe qui

suit celui sur lequel sappuient les intimés souligne d'ailleurs ce point (alap. 73):

Je mets |'accent sur le mot "tous" dans la phrase précédente parce
gue, bien que I'indépendance judiciaire soit habituellement étudiée et
analysée en fonction du rapport qui existe entre le pouvoir judiciaire et
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le pouvoir exécutif, dansle présent pourvoi lerapport pertinent est cel ui
qui existe entre le pouvoir judiciaire et le Parlement. Rien ne dépend de
cette différence contextuelle.

Je n'entends toutefois pas limiter cette notion de "gouvernement” aux
simples pouvoirs executif et |égislatif. Par I'expression "gouvernement"”, dans ce

contexte, je veux dire toute personne ou tout organisme capable d'exercer des

pressions sur lesjuges en vertu de pouvoirs émanant de|'Etat. Cette large définition

englobe, par exemple, le Conseil canadien de la magistrature et tout Barreau.
Jincluraisaussi toute personne et tout organisme au sein de lamagistrature investis
de certainspouvoirssur lesjuges; par exemple, lesmembresdelaCour doivent jouir
de I'indépendance judiciaire et étre en mesure d'exercer leur jugement sans faire
I'objet de pression ou d'influence de la part du Juge en chef. Je souligne qu'en
élargissant le sens du mot "gouvernement” pour définir I'expression "indépendance
judiciaire", je n'entends nullement donner une définition aux fins de I'art. 32 de la

Charte canadienne.

L esfaitsdel'espece ne soulévent aucun problémed™indépendance” parce
gue le Barreau du Québec n'exerce aucune autorité sur lesjuges municipaux en leur
gualité de juges. Cependant, si une mesure |égislative assujettissait les juges
municipaux aladiscipline du Barreau du Québec, cette disposition souléverait des

problémes d'indépendance judiciaire.

Lefait dedonner al™indépendancejudiciaire" un sensrestreint ne réduit

pas pour autant la garantie constitutionnelle. L'alinéa 11d) de la Charte canadienne

et I'art. 23 de la Charte québécoise garantissent I'indépendance et |'impartialité.
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Comme |'a déclaré notre Cour dans I'arrét MacKeigan c. Hickman, [1989] 2 R.C.S.
796, a la p. 826, l'indépendance judiciaire est une condition fondamentale qui

contribue ala garantie d'un procés dénué de partialité:

Il faut remarquer que I'indépendance du pouvoir judiciaire ne doit
pas étre confondue avec I'impartialité du pouvoir judiciaire. Commele
souligne le juge Le Dain dans |'arrét Valente c. La Reine, I'impartialité a
trait al'état d'esprit d'un juge; I'indépendance judiciaire, par contre, se
rapporte alarelation sous-jacente qu'il y aentre le pouvoir judiciaire et
les autres organes du gouvernement, qui assure que la cour fonctionnera
de facon impartiale et sera percue commetel. Ainsi, la question qui se
pose dans une affaire comme la présente n'est pas de savoir si |'acte du
gouvernement en question auraenfait desrépercussionssur l'impartialité
d'un juge, mais plutét de savoir sil menace I'indépendance qui est la
condition fondamental e de I'impartialité judiciaire dans un cas donné.

Lagarantie d'indépendance judiciaire vise dans|'ensemble aassurer une
perception raisonnable d'impartialité; I'indépendancejudiciaire n'est qu'un "moyen"
pour atteindre cette "fin". Si les juges pouvaient étre percus comme "impartiaux”
sans |"indépendance" judiciaire, I'exigence d"indépendance" serait inutile.
Cependant, I'indépendancejudiciaire est essentiellealaperceptiond'impartiaitéqu'a
lepublic. L'indépendance est lapierre angulaire, une condition préal able nécessaire,

de l'impartialité judiciaire.

Cependant, lesfaits de I'espece montrent clairement que, dans certaines
situations, il peut arriver que l'indépendance judiciaire ne soit pas suffisante.

L'indépendance judiciaire n'est qu'un éément de I'impartialité judiciaire:

[TRADUCTION] [L"absence d'indépendance pourrait étre considérée
comme un bon indice du manque d'impartialité. Cependant, le manque
d'impartialité ne signifie pas nécessairement, alui seul, qu'il y aabsence
d'indépendance. En effet, le manque d'impartialité peut étre imputable
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aun certain nombre de facteurs, et I'absence d'indépendance n'est qu'un
de ces facteurs.

(Greene, loc. cit., alap. 194.)

Nonobstant I'indépendance judiciaire, il peut aussi exister une crainte
raisonnable de partialité sur le plan institutionnel ou structurel. Bien que le concept
de I'impartialité institutionnelle n'ait jamais été reconnu par notre Cour, la garantie
congtitutionnelle d'un "tribunal indépendant et impartial" doit étre suffisamment
étendue pour le renfermer. Tout comme |'exigence d'indépendance judiciaire
comporte un aspect individuel aussi bien guinstitutionnel (Valente, précité, a la
p. 687), il en va de méme pour I'exigence d'impartialité judiciaire. Je ne saurais
interpréter |a Charte canadienne comme garantissant I'une sur le plan institutionnel,
et I'autre simplement au cas par cas. Sur ce point je dois, en toute déférence,
exprimer mon désaccord avec le juge Tourigny et faire miens les propos du juge

Proulx en Cour d'appel (alap. 2220):

Puisque le probléme touche I'impartialité du Tribunal comme
garantie constitutionnelle, je crois qu'il serait utile de considérer aussi
I'impartialité de facon effective ou objective, comme |'avait fait le juge
Le Dain en traitant de lanotion d'indépendance judiciaire. Ceci permet
dinsister tout autant sur I'impartialité reliée au statut du juge qu'a sa
maniéere d'agir in concreto.

Dans son mémoire, le Procureur général fait valoir quel'impartialité
doit sévaluer en fonction de faits et non d'hypothéses, que l'intimée
devait par conséquent faire la preuve d'un conflit d'intéréts précis. Or,
de poursuivre I'appelant, conclure a la partialité uniguement en raison
d'une disposition législative est du domaine de I'hypothése.

Cette approche vide la garantie constitutionnelle de tout son sens.
Commejel'ai démontré ci-haut, la question en est une de perception de
I'i'mage de la justice et il est tout aussi important pour maintenir la
confiance du public en I'impartialité des tribunaux que le systéme ou
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I'encadrement |égislatif ne préte pas le flanc a la critique et donne
ouverture a une appréhension raisonnable de partialité. [Je souligne.]

Le statut objectif du tribunal peut sappliquer tout autant a I'exigence
d"impartialité" qu'acelled"indépendance". Par conséquent, qu'un juge particulier
ait ou non entretenu desidées précongues ou des préjugeés, si le systéme est structuré
de fagon a susciter une crainte raisonnable de partialité sur le plan institutionnel, on
nesatisfait pasal'exigenced'impartialité. Comme |'adéclaré notre Cour dans|'arrét
Valente, précité, |'apparence d'impartialité est importante pour assurer la confiance

du public dans le systéme (ala p. 689):

TantI'indépendance quel'impartialité sont fondamental es non seulement
pour pouvoir rendre justice dans un cas donné, mais aussi pour assurer
la confiance de I'individu comme du public dans I'administration de la
justice. Sans cette confiance, le systéme ne peut commander |e respect
et I'acceptation qui sont essentiels a son fonctionnement efficace. |l
importe donc qu'un tribunal soit percu comme indépendant autant
gu'impartial et quelecriteredel'indépendance comporte cette perception
gui doit toutefois, commejel'ai proposé, étre celled'un tribunal jouissant
des conditions ou garanties objectives essentielles d'indépendance
judiciaire, et non pas une perception de lamaniére dont il agira en fait,
indépendamment de la question de savoir S'il jouit de ces conditions ou
garanties.

Le systéeme judiciaire qui perd le respect du public perd son efficacité.
Comme 'aexprimeéle juge Proulx dansles motifs qu'il arédigés en Cour d'appel, la
confiance du public dans|e systéme de justice est essentielle a son existence et ason

fonctionnement efficace (alap. 2209):

D'autres valeurs contribuent a maintenir la confiance du public,
comme |'acceés le plus démocratique alajustice, I'égalité de tous devant
laloi, I'indépendance et le professionnalisme du Barreau, une audition
dans les meilleurs délais, pour ne nommer que celles-la. Tout au cours
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du proceés et au jour du jugement, les parties au litige savent bien que le
Tribunal devra trancher en faveur de I'un et a la désolation de I'autre,
mais I'acceptent ultimement parce que celui ou celle qui a la
responsabilité dejuger n'arien agagner en concluant dans un sens plutét
gue dans |'autre et aussi parce que sa décision est rendue librement et
Suivant sa conscience.

Par conséquent, je conclus que la question litigieuse en |'espece devrait

étre décrite comme visant "' impartialité institutionnelle".

Le critére applicable al'impartialité institutionnelle

En sefforcant dedéterminer lanature précise du problemedelapartialité
au sein du systéme des cours municipales, les intimés concentrent leurs arguments
sur deux points: le fait que les juges municipaux siegent a temps partiel et le fait
gu'ils peuvent continuer a pratiquer le droit. 1l ne fait aucun doute que les intimés
alleguent quel'impression de partialitétient au fait quelesjuges sont des avocats qui
pratiquent le droit. Cependant, ils ont aussi concéde, tant dans leur mémoire que
dansleur plaidoirie, que des conflitsd'intéréts pourraient résulter simplement du fait

gu'un juge est atemps partiel, quelle que puisse étre son autre profession.

Jadmets quele systeme qui permet d'avoir desjugesatemps partiel n'est
pas le systémeidéal. Toutefois, la Constitution ne garantit pas toujours la situation
"idéale". Le systemeidéal pourrait peut-étre consister en une formation de trois ou
cing juges qui entendraient chaque affaire; c'est peut-étre ™ lal'idéal, maison ne peut

certainement pas dire que la Constitution le garantit. Renvoyant a de récents

" Voir Erratum, [1991] 2 R.C.S. iv
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rapports et allocutions sur |'indépendance judiciaire, notre Cour, par I'entremise du
juge Le Dain dans l'arrét Valente, précité, a nettement déclaré que I'al. 11d) ne

garantissait pas|™idéal" en matiere d'indépendance judiciaire (alap. 692):

On peut sattendre que ces efforts, déployés particulierement par les
milieux juridique et judiciaire en vue d'affermir les conditions de
I'indépendance judiciaire au Canada, vont continuer aviser I'idéal. 1l ne
serait cependant pas possible d'appliquer les conditions les plus
rigoureuseset lesplusélaboréesdel'indépendancejudiciaireal'exigence
constitutionnelle d'indépendance qu'énonce I'al. 11d) de la Charte, qui
peut devoir sappliquer a différents tribunaux.

En formulant les trois "conditions essentielles’ de I'indépendance
judiciaire, lejuge Le Dain aaussi fait unedistinction entre|™idéal" et le contenu de

la garantie constitutionnelle (aux pp. 698, 706, 711 et 712):

En somme, je suis davis que s la disposition concernant
I'inamovibilité[. . .] nefournit uneinamovibiliténi idéaleni parfaite, elle
fait néanmoinsressortir ce gu'on peut raisonnablement percevoir comme
les conditions essentiellesdel'inamovibilité pour lesfinsdel'al. 11d) . . .

Bien qu'il puisse étre théoriguement préférable que les traitements
des juges soient fixés par le corps |égislatif, plutét que par le pouvoir
exécutif, et qu'ils grevent le Fonds du revenu consolidé, plutét que
d'exiger une affectation de crédit annuelle, je ne pense pas que |'une ou
I'autre de ces caractéristiques doive étre considérée comme essentielle a
la sécurité financiére qui peut étre raisonnablement percue comme
suffisante pour assurer l'indépendance au sens de I'al. 11d) de la
Charte. . .

Si laplusgrande autonomie ou indépendance administrative qu'il est
recommandé d'accorder aux tribunaux, ou une partie de celle-ci, peut se
révél er hautement souhaitable, ellenesaurait, amon avis, étreconsidérée
comme essentielle pour lesfinsde I'al. 11d) de la Charte.
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Si la Charte canadienne ne garantit pas I'impartialité institutionnelle
"idéale", quel est donc le critere applicable pour déterminer s'il y aviolation? Les
parties sentendent pour dire gue le critére applicable tant a I"indépendance” qu'a
["impartialité" devrait étre celui qu'a exposé le juge de Grandpré dans |'arrét
Committee for Justice and Liberty c. Office national del'énergie, [1978] 1 R.C.S. 369,
alap. 394, lequel critere a été adopté, dans I'arrét Valente, précité, comme étant
applicable aussi bien alaquestion del'indépendance qu'acelledel'impartialité (ala

p. 684, citant le juge de Grandpré, et alap. 689):

... lacrainte de partialité doit étre raisonnable et le fait d'une personne
sensée et raisonnable qui se poserait elle-méme la question et prendrait
les renseignements nécessaires a ce sujet. Selon les termes de la Cour
d'appel, ce critére consiste a se demander "a quelle conclusion en
arriverait une personne bien renseignée qui étudierait la question en
profondeur, de fagon réaliste et pratique.”

Il importe donc gqu'un tribunal soit percu comme indépendant autant
gu'impartial et quelecriteredel'indépendance comporte cette perception
gui doit toutefois, commejel'ai proposé, étrecelled'un tribunal jouissant
des conditions ou garanties objectives essentielles d'indépendance
judiciaire, et non pas une perception de la maniére dont il agira en fait,
indépendamment de la question de savoir Sil jouit de ces conditions ou
garanties.

C'est aussi le critére applicable al'impartialité institutionnelle.

Le fait qu'un juge est juge a temps partiel ne souléve pas en soi une
crainte raisonnable de partialité. Cependant, lesactivités qu'exerce unjugelorsqu'il
ne siege pas peuvent fort bien soulever une telle crainte. Mais il n'y a rien
d'intrinséquement répréhensible a ce qu'un juge soit aussi un avocat. De fait, une

formation juridique et un dipldme en droit sont généralement exigés et certainement
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souhaitables pour que quelqu'un soit nommeé juge. Les allégations découlent
davantage du fait que les juges a temps partiel pratiquent aussi le droit a temps

partiel.

Bien que la Charte canadienne n'interdise pas les juges a temps partiel,
elle garantit cependant qu'ils ne se livreront pas a des activités incompatibles avec
leurs fonctions de juges. En d'autres mots, il existe quelques professions qui,
pratiquées par cesjuges atemps partiel, sont susceptibles de soulever une crainte de

partialité sur le plan institutionnel.

Le critére applicable pour déterminer quelles occupations souléveront une crainte

raisonnable de partialité sur le plan institutionnel est le suivant:

Premiere étape: Comptetenu d'un certain nombre defacteurs, y compris
mais sans Sy restreindre, la nature de |'occupation en cause et les parties qui
comparaissent devant ce genre de juge, une personne parfaitement informée

éprouvera-t-elle une crainte raisonnable de partialité dans un grand nombre de cas?

Deuxieme étape: Si laréponseacette question est négative, on nesaurait
alléguer qu'il y acrainte de partialité sur le plan institutionnel et la question doit se

régler au cas par cas.

Si toutefois laréponse a cette question est affirmative, cette occupation
est en soi incompatible avec les fonctions de juge. A ce stade de notre analyse, il

faut se demander quelles sont les garanties existantes qui réduiront au minimum les
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effets préudiciables, et si elles sont suffisantes pour respecter la garantie
d'impartialitéinstitutionnelle prévue al'al. 11d) delaCharte canadienne. Ici encore,
le critére consiste a déterminer si le systeme judiciaire soulévera, dans un grand
nombre de cas, une crainte raisonnable de partialité dans |'esprit d'une personne
parfaitement informée. |l est important de se souvenir qu'il faut présumer que la
personne parfaitement informée, a ce stade de |'analyse, connait toutes |les garanties
existantes. Si ces derniéres ont remédié aux problemes de partialité dans un grand
nombre de cas, le tribunal satisfait aux exigences d'impartialité institutionnelle
prévues al'al. 11d) de la Charte canadienne. Apres cela, Sil subsiste encore une
crainte raisonnable de partialité dans une situation donnée, il faut alors procéder au

cas par cas.

Cette position trouve appui dans I'extrait suivant du Rapport du Groupe

de travail sur les Cours municipales:

[TRADUCTION] Lanomination de juges atemps partiel, dejuges ad hoc,
de juges temporaires non permanents [. . .] de juges de paix et de
magistrats non juristes est répandue a travers le monde. De toute
évidence, cela ne peut changer du jour au lendemain ni méme a long
terme. Le systeme est justifié par sa viabilité pratique et son
acceptabilité traditionnelle. Ce gu'il est nécessaire de faire, c'est de
fournir des garanties adéquates. [Je souligne.]

(CitantL. M. Singhvi, "Independence of JusticeintheWorld", allocution
prononcée lors de la session inaugurale du Collogue national sur la
Justice: Indépendance et Imputabilité, Institut canadien de
I'administration de la Justice, Montréal, 15 au 17 octobre 1987, aux

pp. 41 et 42.)
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Application du critére aux faits

Lorsque I'on applique ce critére aux faits de I'espece, il faut tout d'abord
déterminer si le fait qu'un juge atemps partiel est autorisé a continuer de pratiquer
le droit souleve, dans un grand nombre de cas, une crainte raisonnable de partialité
dans I'esprit d'une personne parfaitement informée. Les intimés ont exposé des

motifs convaincants pour lesquels cette situation donnerait lieu a une telle crainte:

On sattend a ce qu'un juge agisse de maniere quelque peu détachée et
tranche chaque affaire objectivement selon son bien-fondé. L'avocat, par ailleurs,
joue un réle plus actif, plus agressif, qui semble incompatible avec I'état d'esprit
impartial exigé d'un juge. Pour illustrer cette incompatibilité générale, lesintimés
donnent un certain nombre d'exemples de conflits d'intéréts susceptibles de se

présenter:

a) Les clients des juges a temps partiel qui exercent également leur
profession d'avocat pourraient lesinciter arendre une décision particuliére al'égard

d'une question donnée.

b) Il pourrait y avoir apparence de conflit d'intéréts si un avocat du
cabinet juridique dont fait partie le juge, ou encore un avocat qui participe a la

conclusion d'une affaire avec ce cabinet, plaidait devant le juge.
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c) Si lecabinet juridique dont fait partie le juge cherchait a obtenir un
certain contrat du gouvernement, le juge pourrait se sentir poussé a favoriser la

position du gouvernement dans une décision.

d) Les clients du juge pourraient étre appelés a témoigner dans une

affairedont il est saisi.

En me fondant sur ces considérations, j'estime que la pratique du droit
donnelieu aunecrainteraisonnable de partialité dans un grand nombre de cas et que,

par conségquent, elle est intrinséquement incompatible avec les fonctions d'un juge.

Insistant sur I'importance de I'apparence d'impartialité, les intimés ont
souligné que des groupes, dont la Commission de services juridiques du Québec, la
Corporation des officiers municipaux agréés du Québec, le comité de liaison de la
Cour des sessions de la paix du district de Montréal ("ce comité était composeé au
printemps de 1988 du juge en chef de la Cour des sessions de la paix pour le district
de Montréal, du directeur des services aux cours, du procureur-chef du bureau des
substituts du Procureur général du Québec du district de Montréal, du directeur du
contentieux du service de police de la C.U.M. et d'autres personnes') percoivent
depuisdesannéesdes problémes de partialité dansl e systéme des cours municipal es.
Il est fait mention de cette opposition dans le Rapport du Groupe de travail sur les

Cours municipales.
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Le Barreau du Québec aaussi fait part de son opposition au systéme des
juges a temps partiel en raison de son effet sur I'apparence de justice et sur la

confiance du public dans le systéeme.

De fait, en 1975, le procureur général du Québec et le ministre de la
Justice ont propose |'abolition du systéme parce qu'il ne satisfaisait pas aux mémes
criteresquelesautres coursdu Québec. |lsproposaient letransfert delacompétence
des cours municipales a d'autres cours capables d'offrir "de meilleures garanties
dimpartialité". Lesintimésont trouvé singulier quele procureur général du Québec
soit désormais d'avis que le statut des juges municipaux satisfait maintenant aux

exigences constitutionnelles d'impartialité.

Il est nécessaire de souligner que ces objections, soulevées par divers
groupes a l'encontre du systeme des cours municipales, ont précédé un certain
nombre de modifications | égislatives, dont |'adoption de I'art. 608.1 delaLoi sur les
cités et villes. Comme j'ai conclu que la pratique du droit est intrinsequement
incompatible avec les fonctions d'un juge, il faut alors étudier les garanties qui
peuvent mai ntenant exi ster ou toutes autres consi dérati ons susceptiblesd'atténuer les

risques de partialité, dont aurait connai ssance une personne parfaitement informee.

Le serment

L 'une des plaintes que la Commission des servicesjuridiques du Québec

aformulées devant le Groupe de travail sur les Cours municipales, c'est que laloi

n'exige pas que lesjuges municipaux prétent serment avant d'entrer en fonction. On



S'est depuis penché sur cette préoccupation. L'article5 delaLoi sur certains aspects
du statut des juges municipaux, qui est entré en vigueur le ler janvier 1989, a gjouté

alaloi sur lescitéset villes|'art. 615.1 qui prévoit ce qui suit:

615.1 Avant d'entrer en fonction, le juge municipal préte le serment ou
fait|'affirmation solennellequi suit: "Jejure (ou affirme solennellement)
deremplir fidélement, impartial ement et honnétement, au meilleur dema
capacité et de mes connaissances, tous les devoirs de juge d'une cour
municipale et d'en exercer de méme tous les pouvoirs'.

L'immunité judiciaire

L'article 1 de la Loi sur les priviléges des magistrats, L.R.Q., ch. P-24,
accorde atous les juges municipaux la méme immunité dont jouissent les juges de
la Cour supérieure. Comme I'anoté le Groupe de travail sur les Cours municipales,
cette immunité contribue a l'indépendance et a l'impartialité judiciaires en ce sens
gue les juges municipaux sont a |'abri des actions consécutives a une décision

judiciaire particuliére.
Code de déontologie

L es juges municipaux sont tous tenus d'observer |e Code de déontologie
des juges municipaux du Québec, décret 644-82, Supplément -- R.R.Q. 1981,

conformément alaLoi sur lestribunaux judiciaires, L.R.Q., ch. T-16, art. 261 et 262:

1. Lerdle dujuge est de rendre justice dans le cadre du droit.

2. Lejuge doit remplir son réle avec intégrité, dignité et honneur.
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3. Lejuge al'obligation de maintenir sa compétence professionnelle.

4. Lejugedoit prévenir tout conflit d'intéréts et éviter de se placer dans
une situation telle qu'il ne peut remplir utilement ses fonctions.

5. Lejuge doit, de fagon manifeste, é&tre impartial et objectif.

6. Le juge doit remplir utilement et avec diligence ses devoirs
judiciaires.

7. Le juge doit sabstenir de toute activité incompatible avec ses
fonctions de juge municipal.

8. Dans son comportement public, le juge doit faire preuve de réserve,
de courtoisie et de sérénité.

9. Lejuge doit préserver l'intégrité et défendre I'indépendance de la
magistrature, dans |'intérét supérieur de lajustice et de la société.

Plus particulierement, les art. 4 et 5 de ce code exigeraient que les juges
muni ci paux evitent plusieursdespossibilitésdeconflit d'intérétsdonnéesen exemple
par les intimés. Ainsi, si un avocat du cabinet juridique dont fait partie un juge
municipal devait comparaitre devant lacour municipale, lejuge en cause ne pourrait
entendre |'affaire, I'art. 4 du Code de déontologie qui lui est applicable interdisant
nettement unetellesituation. Delamémefacon, si leclient d'unjuge municipal était
appelé a témoigner devant lui dans une certaine affaire dont il est saisi, le Code
interdirait au juge de siéger dans cette affaire. Si le cabinet juridique dont fait partie
le juge soumissionnait en vue d'obtenir un contrat du gouvernement, il semblerait
guele Code exige également que le juge s'abstienne d'entendre une action alaquelle

le gouvernement serait partie.

Pour appliquer le Code de déontologie, lesart. 263 2281 delaLoi sur les
tribunaux judiciaires établissent toute une procédurerelative al'examen des plaintes,

qui peut éventuellement mener alarévocation d'un juge:
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263. Leconseil recoit et examine une plainte portée par toute personne
contre un juge et lui reprochant un manquement au code de déontologie.

En plusdu Code de déontologie, I'art. 608.1 delaLoi sur lescitéset villes,
entré en vigueur le 17 janvier 1989 (adopté conformément a I'art. 3 de la Loi sur
certainsaspectsdu statut desjugesmunicipaux), impose aux juges municipaux d'autres

obligations afin d'éviter les conflits d'intéréts:

Le paragraphe 608.1(1) interdit aux juges municipaux d'étre parties,
méme indirectement, aun contrat avec une municipalité relevant deleur juridiction,

ou méme de conseiller une personne qui négocie un tel contrat.

Le paragraphe 608.1(2) interdit aux juges municipaux de représenter,
méme indirectement, une municipalité, un membre du conseil municipal, certains
employés municipaux et les policiers relevant de leur juridiction, ou encore

d'accepter d'agir contre eux.

Le paragraphe 608.1(3) interdit aux juges municipaux dentendre
certaines causes lorsqu'un avocat avec lequel ilsexercent leur professiony est mélé,
et notamment lorsque I'avocat en cause représente ou agit contre une municipalité

OU une personne visée au par. 608.1(2).

Le paragraphe 608.1(4) interdit aux juges municipaux d'entendre une
cause portant sur une question pareille acelle dont il sagit dans une autre cause ou

il représente|'une des parties. Cette disposition vise expressément la prétention des
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intimésvoulant que lesjuges puissent se sentir poussés adécider certaines questions

de fagon a favoriser la cause d'un client.

Le paragraphe 608.1(5) fait référence aux motifs de récusation exposés

al'art. 234 du Code de procedure civile, L.R.Q., ch. C-25, qui prévoit:

234. Un juge peut étre récuse:

1. Sil est parent ou alié de I'une des parties, jusqu'au degré de
cousin germain inclusivement;

2. Sil est lui-méme partie a un proceés portant sur une question
pareille acelle dont il sagit dans la cause;

3. Sil a dga donné conseil sur le différend, ou Sil en a
précédemment connu comme arbitre, sil aagi comme avocat pour
['une des parties, ou Sil aexprimé son avis extra-judiciairement;

4. Sil est directement intéressé dans un litige mi devant un
tribunal ou I'une des parties sera appel ée a siéger comme juge;

5. Sil y ainimitié capitale entre lui et I'une des parties; ou sil y
a eu de sa part des menaces, depuis I'instance ou dans les six mois
précédant la récusation proposée;

6. Sil est tuteur, subrogé-tuteur ou curateur, héritier présomptif
ou donataire de I'une des parties;

7. Sil est membre de quel que groupement ou corporation, ou Siil
est syndic ou protecteur de quel que ordre ou communauté, partie au
litige;

8. Sil aquelqueintérét afavoriser I'une des parties;

9. Sil est parent ou alié del'avocat ou de I'avocat-conseil ou de

I'associé de I'un ou de l'autre, soit en ligne directe, soit en ligne
collatérale jusqu'au deuxiéme degré.

L e paragraphe 608.1(5) exige qu'al'égard de toute cause dont il est saisi,

le juge municipal déclare, par écrit versé au dossier, les causes de récusation



-48 -

auxquellesil est exposé en vertu de I'art. 234 du Code de procédure civile, et celles
"qui lui sont indirectes et qui sont liées soit au fait qu'il représente une partie, soit
aux activités d'une personne avec laguelleil exerce saprofession”. Lacombinaison
de toutes ces dispositions |égislatives concernant la récusation exige donc que les
juges municipaux sinterrogent sur toute possibilité de conflit d'intéréts et qu'ils en
fassent mention au dossier de toute cause dont ils sont saisis. A ce stade, ils doivent
se récuser si, en entendant I'affaire, ils violeraient I'obligation de rester impartiaux
et d'éviter les conflits d'intéréts que leur imposent leur serment d'office, I'art. 608.1
delaloi sur lescitéset villes et le Code de déontologie. Bien que je sois convaincu
gue les juges municipaux prétent leur serment d'office solennellement et avec
sérieux, ils peuvent étre aussi forcés de respecter cette obligation en raison de la

procédure prévue aux art. 263 a281 de laLoi sur lestribunaux judiciaires.

Les mesures prises par les juges municipaux pour devenir davantage
indépendants et impartiaux montrent bien qu'ils prennent leurs obligations au
sérieux. Soixante-cing pour cent de ces juges habitent une municipalité autre que
celle ou ils exercent leurs fonctions judiciaires. Soixante-dix pour cent ont leurs
cabinets juridiques dans une autre municipalité que celle ou ils siégent. Dix pour
cent n‘'ont méme pas un cabinet privé. Quelques-uns ne pratiquent le droit que dans

des domaines specialisés.

Etant donnétoutes|esgaranties| égislatives, y comprisleserment d'office
et les obligations exécutoiresimposées aux juges municipaux, je ne saurais, en toute

déférence, partager I'avis du juge Proulx selon lequel |e systéme serait susceptible
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de soulever une crainte raisonnable de partialité dans I'esprit d'une personne

raisonnable et bien informée.

Dans son jugement, le juge Proulx a fait droit al'argument des intimeés
voulant qu'il puissey avoir conflit d'intéréts sans méme que le juge municipal sen
rende compte. Ainsi, le juge municipal qui pratique le droit dans un grand cabinet
juridigue ne connalt pas tous les clients de ses collégues ni toutes les causes dont ils
sont chargés, etc. Cependant, un observateur raisonnable et bien informé peut fort
bien connaitrel'existence detelsconflits et craindre quelejuge ne soit pasimpartial .
L'exigenced"impartiaité" [...] vaau-deladesactionsdélibéréesdu jugeet comprend
I'absence de "partialité involontaire ou inconsciente”. A son avis, les réformes

|égislatives n'ont pas remeédié a tous les problémes d'impartialité.

Bien qu'il puisse étre vrai qu'un juge ne sera pas toujours conscient de
I'existence d'un conflit d'intéréts, cette possibilité peut faire I'objet d'un examen cas
par cas. Le serment prété par les juges, le Code de déontologie auquel ils sont
assujettis et les restrictions exposées a I'art. 608.1 de la Loi sur les cités et villes se

combinent tous pour atténuer lacrainte de partialité. Une personne rai sonnablement

bien informée -- qui connait parfaitement le systeme des cours municipales du
Québec, y compris toutes les garanties qu'il comporte -- ne devrait pas éprouver de
crainte de partialité dans un grand nombre de cas. Par conséquent, je conclusquele
systéme des juges municipaux a temps partiel autorisés a pratiquer le droit au
Québec ne porte pas atteinte ala garantie d'impartialité judiciaire prévue al'al. 11d)

dela Charte canadienne et al'art. 23 de la Charte québécoise. Parce quej'ai conclu
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gu'il n'y avait pas violation de I'al. 11d), il n'est pas nécessaire de procéder a une

analyse fondée sur I'article premier.

//Le juge Gonthier//

Le jugement des juges La Forest, L'Heureux-Dubé, Gonthier, et

McLachlin a été rendu par

LE JUGE GONTHIER -- Ja eu l'avantage de prendre connaissance des
motifs de jugement du Juge en chef. Je partage ses conclusions et je suis

essentiellement d'accord avec le raisonnement qui les sous-tend.

Toutefois, je tiens a indiquer que, méme si la portée précise de
I"'indépendance judiciaire" n'apas a étre en causeici, je rejette, en toute déférence,
le sens restreint qu'il donne a I"indépendance judiciaire”, qu'il définit comme se
rapportant uniquement a l'indépendance vis-a&-vis du gouvernement. En méme
temps, je suis d'accord avec le Juge en chef pour dire que "[I]e fait de donner a
I"indépendance judiciaire” un sens restreint ne réduit pas pour autant la garantie

constitutionnelle" puisque I'al. 11d) de la Charte canadienne des droits et libertés et

I'art. 23 delaCharte desdroitset libertés dela personne du Québec, L.R.Q., ch. C-12,

garantissent alafois|'indépendance et I'impartialité.

Jestime que la définition plus large de I"'indépendance judiciaire" de
I'arrét Beauregard c. Canada, [1986] 2 R.C.S. 56, alap. 69, est alafois appropriée

et importante:
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Historiquement, ce qui agénéralement été accepté commel'essentiel
du principe de I'indépendance judiciaire a été la liberté compléte des
juges pris individuellement d'instruire et de juger les affaires qui leur
sont soumises: personne de I'extérieur -- que ce soit un gouvernement,
un groupe de pression, un particulier ou méme un autre juge -- ne doit
intervenir en fait, ou tenter d'intervenir, danslafacon dont un juge méne
I'affaire et rend sa décision.

Celaétait conformeavec lapensée expriméeantérieurement par lejugeL e Daindans

I'arrét Valente c. La Reine, [1985] 2 R.C.S. 673, alap. 685:

Commetel, il connote non seulement un état d'esprit ou une attitude dans
I'exercice concret des fonctions judiciaires, mais aussi un statut, une
relation avec autrui, particulierement avec |'organe exécutif du
gouvernement, qui repose sur des conditions ou garanties objectives. [Je
souligne.]

On trouve des expressions semblables dans les textes suivants:

I ndépendance

2.02 Lejuge est libre et tenu de régler les affaires dont il est saisi en
toute impartialité, selon son interprétation des faits et de laloi,
sans étre soumisadesrestrictions, desinfluences, desincitations,

des pressions, des menaces ou des ingérences, directes ou
indirectes, de quelque origine que ce soit.

(Déclaration universelle sur I'Indépendance de la Justice, Premiére
conférence mondiale sur I'lndépendance de la Justice, Montréal, 10 juin
1983, dans S. Shetreet et J. Deschénes, éd., Judicial Independence: The
Contemporary Debate (1985), 462, alap. 465.)

[TRADUCTION] L'indépendance du juge prisindividuellement comporte
deux élémentsessentiels: |'indépendancefondamental eet I'indépendance
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personnelle. L'indépendance fondamentale signifie qu'en rendant des
décisionsjudiciaires et en exercant d'autres fonctions officiell es, chague
juge, prisindividuellement, n'est assujetti qu'al'autorité delaloi.

L 'indépendance du pouvoir judiciaireimplique non seulement qu'un
jugedoit étre al'abri des pressions gouvernemental es et politiques et des
démélés politiques, mais qu'il doit aussi étre tenu a l'écart des démélés
financiers ou d'affaires susceptibles d'influer, ou plutét de sembler
influer, sur lui dans I'exercice de ses fonctions judiciaires.

(S. Shetreet, "Judicial Independence: New Conceptual Dimensions and
Contemporary Challenges’, dans Shetreet et Deschénes, op. cit., aux

pp. 598 et 599.)

[TRADUCTION] Unefagon defavoriser I'impartialité consiste asefforcer
de sassurer que le juge est al'abri de toute intervention extérieure des
parties ou dautres personnes intéressées, intervention qui vise a
I'influencer. En d'autres termes, |'indépendance judiciaire, qui consiste
a étre dégagé de toute relation qui pourrait raisonnablement entrainer la
partialité, a pour objet de favoriser I'impartialité judiciaire.

(I. Greene, "The Doctrine of Judicial Independance Developed by the
Supreme Court of Canada" (1988), 26 OsgoodeHall L.J. 177, aux pp. 191
et 192.)

Comme l'adéjaaffirmé notre Cour, quoique |'indépendance vis-a-visdu
gouvernement soit un aspect tresimportant de "' indépendance judiciaire” et qu'elle
ait fait I'objet, au cours des derniéres années, de plusieurs décisions de la Cour et
d'un certain nombre d'études de doctrine, elle ne couvre pas tout le domaine de
I"'indépendancejudiciaire”. Laméme position aété adoptée par laCour européenne

des droits de I'homme qui a, a maintes reprises, décidé qu'un tribunal indépendant
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au sens du par. 6(1) de la Convention européenne de sauvegar de des droits de ['homme

et des libertés fondamentales, 213 R.T.N.U. 223, dont voici le texte:

Article 6

1. Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue
égquitablement, publiguement et dansun délai rai sonnabl e, par untribunal
indépendant et impartial, établi par la loi, qui décidera, soit des
contestations sur ses droits et obligations de caractere civil, soit du
bien-fondé de toute accusation en matiere pénale dirigée contre elle...

inclut alafoisl'indépendance vis-a-visdu gouvernement et I'indépendancevis-a-vis
despartiesau litige (voir Cour Eur. D. H., affaire Ringeisen, arrét du 16 juillet 1971,
série A n° 13; Cour Eur. D. H., affaire Le Compte, Van Leuven et De Meyere, arrét du
23 juin 1981, série A n° 43; Cour Eur. D. H., affaire Piersack, arrét du 1% octobre
1982, série A n°53; Cour Eur. D. H., affaire Campbell et Fell, arrét du 28 juin 1984,
série A n° 80).

Le professeur Shetreet abonde dans le méme sens et souligne

I'importance de préserver I'indépendance des juges vis-a-vis des parties:

[TRADUCTION] L'indépendance du pouvoir judiciaire est
normalement congue commelefait d'étreal'abri detouteintervention du
pouvoir exécutif ou du corps légidlatif dans I'exercice des fonctions
judiciaires. C'était lapar exemplelaconception du Congresinternational
dejuristes qui sest tenu a New Delhi, en 1959 . . .; elle découle du fait
gu'historiguement I'indépendance du pouvoir judiciaire était menacée par
les parlements et les monarques. De nos jours, avec la croissance
incessante de sociétés géantes, il est de la plus grande importance
d'assurer aussi |'indépendancedu pouvoir judiciairevis-a-visdesintéréts
d'entreprises ou de sociétés. En bref, I'indépendance du pouvoir
judiciaire implique non seulement qu'un juge doit étre a I'abri des
pressions gouvernemental es et politiques et desdémél éspolitiques, mais
gu'il doit aussi étre tenu a |'écart des démélés financiers ou d'affaires




susceptiblesd'influer, ou plutdt desembler influer, sur lui dans!'exercice
de sesfonctions judiciaires. [Je souligne.]

(S. Shetreet, Judges on Trial (1976), aux pp. 17 et 18.)

[TRADUCTION] La protection de I'indépendance personnelle ne se
limite pas a sinquiéter des pressions qui peuvent étre exercées sur des
juges par suite d'un contréle abusif de la part de [|'exécutif.
L 'indépendance personnelle est aussi protégée contre les pressions qui
peuvent étre exercées par les partiesau litige. C'est lalaraison d'étre de
lathéorie del'immunité judiciaire qui protége le juge contre toute action
intentée par suite de propos, d'actes ou d'omissions dans|'exercice de ses
fonctions judiciaires.

(Shetreet, "Judicial Independence: New Conceptual Dimensions and

Contemporary Challenges’, loc. cit., alap. 623.)

Lathéoriedel'immunitéjudiciaire, atitre de protection del'indépendance
desjuges vis-a-vis des parties, est exposée de facon colorée par le maitre des réles
lord Denning dans I'affaire Srros v. Moore, [1975] 1 Q.B. 118, citée dans |'arrét
Morier c. Rivard, [1985] 2 R.C.S. 716, aux pp. 739 et 740:

[TRADUCTION] Si laraison d'étre de I'immunité est de garantir
gu'ils "soient libres d'esprit et indépendants de pensée" elle
sapplique a tous les juges indépendamment de leur rang. Tout
juge doit étre a I'abri de toute action en responsabilité lorsqu'il
agit de fagon judiciaire. Tout juge devrait étre en mesure de
travailler en toute indépendance et al'abri de toute crainte. Il ne
doit pasfeuilleter sesrecueilsen tremblant et en sedemandant " Si
je prends ce parti, suis-je exposé a une action en responsabilité?"

Comme l'indépendance judiciaire est une garantie de I'impartialité

judiciaire, il importe d'en saisir toute laportée si on veut assurer |apleine protection



-55-

de l'impartialité judiciaire. Cela est d'autant plus vrai que les manquements a
I'indépendance sont généralement plus faciles a identifier dans les faits et, par
conséquent, plus faciles a prouver que l'impartialité elleméme qui est

essentiellement un état d'esprit.

Dans le présent pourvoi, les intimés soulevent un certain nombre
d'aspects relatifs au statut des juges municipaux qui continuent d'exercer leur
profession d'avocat. Certains de ces aspects peuvent étre considérés comme se
rapportant a une absence possible d'indépendance vis-a-vis des parties tandis que
d'autres ont trait directement au processus de réflexion du juge. Tous ces aspects
peuvent étre considérés comme influant sur I'apparence d'impartialité et commeliés
a ce statut mixte d'avocat et de juge a temps partiel. Jaccepte qu'ils puissent étre
percus comme ayant trait a I'impartialité institutionnelle et je souscris a l'analyse
effectuée a cet égard par le Juge en chef et a ses raisons de conclure que e systeme
des juges municipaux a temps partiel autorisés a pratiquer le droit au Québec ne
porte pasatteintealagarantied'impartialitéjudiciaire prévueal'al. 11d) delaCharte

canadienne et al'art. 23 de la Charte québécoise.

Par conséquent, je suis également d'avis d'accueillir le pourvoi et de
répondre par la négative a la premiere question constitutionnelle. Vu la réponse
donnée a cette premiere question, il n'est pas nécessaire de répondre a la deuxieme

guestion constitutionnelle.

Pourvoi accueilli.
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