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Introduction

[TRADUCTION]

Dans cette province, V'office de constable est dévolu par la loi senlement.
Cependant, il ne fait aucun doute que cet office est le méme que celui qu'exerce le
constable en Angleterre, et que I'agent canadien a les mémes pouvoirs et attribu-
tions que ce dernier. En effet, I'un des caracteres distinctifs de notre 1égislation
est que nos lois et nos institutions deivent étre congues sur le modéte des lois et
des institutions britanniques. En reproduisant ces derniéres, nous avons €¢videm-
ment introduit au Canada 1"office de constable en tant que symbole de la paix etde
I'ordre dans la vie sociale.

Adam Wilson, The Constable’s Guide (1859: 16)

Notre systéme d’administration de la justice est tout afait différent, et le role
et le statut de la police & Uintérieur de ce systéme est clair et bien défini par des
textes législatifs.

M. le juge Turgeon, dans | affaire Bisaillon c. Keable et le Procureur général
du Québec, [1980) C.A, 316, a la p, 320.

Jusqu’a tout récemment, dans les rares cas oulils ont eu a se pencher sur
la question, les tribunaux canadiens s¢ sont largement appuyés sur la juris-
prudence anglaise pour définir le statut de la police au Canada et ce, en dépit
de modifications pourtant trés explicites apportées aux iégislations pro-
vinciales. Cependant, les développements récents ont, de fagon a la fois
implicite et explicite, confronté les tribunaux a la nécessité de définir le statut
juridique de la police en termes propres au Canada. Dans ce contexte, le
jugement récent de la Cour d’appel du Québec dans I'affaire Bisaillon c.
Keable et le Procureur général du Québec illustre trés clairement le besoin de
définir le statut juridique de la police selon une approche qui ne sQit pas
exclusivement, ni méme’ principalement, fondée sur I'hypothése que le sys-
téme policier canadien est régi par les mémes principes que le systéme
britannique dont il tire, pour une grande part, son origine historique.

La discussion entourant le statut juridique de la police est avant tout
centrée sur la question de la responsabilité de la police. En effet, le statut
juridique de la police est d’une grande importance dans la mesure o il influe
tant sur la responsabilité des policiers a I'intérieur de la force que sur la
responsabilité de la police envers la société. Un coup d’ceil rapide sur les
structures de contrdle de la police dans divers pays révéle que, comme l'a
indiqué Bayley, [TRapUCTION] «il n'est pas possible de dire qu'un régime
démocratique exige un mode de contrdle particulier» (1979: 131). Par consé-
quent, dans un pays comme le Canada o I'organisation du systéme policier
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est aussi fragmentée et diversifiée, on s’attend peu a ce que le statut de la
police soit uniforme d'un bout a I’autre du pays. En effet, puisqu'au Canada,
au moins onze corps législatifs détiennent, chacun dans les limites de sa
compétence, le pouvoir de définir ce statut, des différences sont pour le moins
prévisibles,

Dans le présent document d’étude, nous avons voulu examiner le statut
Jjuridique de la police au Canada 4 1'heure actuelle, et évaluer I'incidence de ce
statut sur le controle de la police et sur ['exercice des pouvoirs policiers. Par
ailleurs, puisque dans les textes [égislatifs le statut juridique actuel de 1a police
est défini par référence aux offices traditionnels de «constable » et d” «<agent de
la paix», nous avons également voulu examiner I'origine historique de méme
que I’évolution subséquente de ces charges.

Dans le présent document, nous avons donné au mot «police» un sens
assez restreint. Plus précisément, cette définition se limite aux personnes qui
travaillent, généralement & temps plein, comme membres d’un corps de police
public créé en vertu d’une loi provinciale, d'une charte municipale ou de la Loi
sur la Gendarmerie rovale du Canada. Notamment, certains types de poli-
ciers qui ont un statut particulier ne font pas I’objet d’une étude distincte dans
le présent document. Ce sont les constables spéciaux, les cadets de police, les
membres des forces de police auxiliaires ou de réserve, les officiers chargés de
I'application des réglements, les constables des bandes indiennes, de méme
que les autres policiers qui ont des champs d’activité bien particuliers (par
exempie la police des chemins de fer, la police des ports, les constables
spéciaux des sociétés hydro-électriques, les gardiens de sécurité et les gardes
du corps au service du gouvernement, ainsi que les autres policiers
«privés»)!,

Au premier chapitre, nous débuterons par une étude de I'origine et de
I’évolution de I'office de constable en Angleterre, jusqu’a son instauration au
Canada au cours du sigcie dernier. Au deuxiéme chapitre, nous brosserons un
tableau des premiers développements de la police au Canada, ce qui nous
aménera au troisitme chapitre qui porte sur le statut juridique actuel de la
police. Au quatrieéme chapitre, nous étudierons 1'origine et la perception
actuelle du concept d’autonomie de la police, de méme que {incidence de ce
concept sur le contrdle de la police, sur la responsabilité du fait d’autrui
Iégard des méfaits commis par les policiers, et sur les relations entre les chefs
de police et les membres de leur force.

Lors des recherches qu'il a effectuées pour le présent document d’étude,
et surtout en ce qui a trait au deuxiéme chapitre, I’auteur s’est vite rendu
compte de la pénurie de documentation accessible au sujet de Ihistoire de la
police au Canada. 1l est & souhaiter gue cette modeste contribution a [ histoire
législative de la police au Canada ait au moins pour effet d’encourager les
chercheurs & pousser leurs efforts en vue de combler les graves lacunes de nos
connaissances sur les débuts de la police dans ce pays. Nous osons espérer
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que, ce faisant, les chercheurs sauront éviterJes écueils que pose ce travail, de
méme que la tendance fréquente chez les historiens & faire débuter I'histoire
du Canada (et par conséquent, celle de la police) avec la colonisation euro-
péenne. En effet, rien n’est plus faux et 'on peut se demander si une meilleure
compréhension des sysiémes de police qui existaient chez les populations
autochtones du Canada avant l'arrivée des colonisateurs ne pourrait pas
contribuer a résoudre I'un des problémes les plus épineux en matiére de police
au Canada, soit Uorganisation de services de police 4 la fois humains et
efficaces pour les communautés autochtones. La plupart d’entre nous adop-
tons une attitude traditionaliste qui consiste a tenir pour acquis que les formes
de gouvernement que nous connaissons (et dont la police est un élément
essentiel) sont inévitables et de loin les meilleures. Pourtant, il suffit d’étudier
les origines historiques de notre systéme actuel pour se rendre compte que de
tels préjugés sont mal fondés, et pour comprendre que méme les principes de
droit ne sont pas immuables et que les changements, tout comme la stabilité,
sont nécessaires & un sain équilibre.

Puisqu'une grande part des documents historiques relatifs & la police ne
sont pas accessibles ala plupart des lecteurs, Pauteura prisla liberté d’inclure
plus de citations que de coutume, en espérant toutefois que le texte ne s’en
trouvera pas trop alourdi.

1 est certain que dans la vie de tous les jours, le statut d’un policier n’est
ni essentiellement, ni méme principalement, un phénoméne juridique. Ainsi,
en nous limitant au caractere juridique de ce statut, nous n’avons abordé
qu'un aspect d'une question extrémement complexe et controversée. Pour
bon nombre de gens, cependant, la force policiere incarne 1a loi plus que toute
autre institution sociale. Il semble donc essentiel de mieux comprendre le
statut juridique de la police, et cela est d’autant plus vrai qu’au Canada, les
policiers sont devenus un embléme national. Si le Canada doit étre jugé
d’apres ses policiers, il est important que les Canadiens soient 4 méme de
porter un jugement éclairé.

Puisque notre but se limite & décrire le statut juridique actuel de la police,
de méme que ses origines, le présent document ne contient aucume
recommandation en ce qui a trait aux réformes qui, éventuellement, pour-
raient s'avérer souhaitables.

La premiére version de ce document d’étude a été achevée et présentée a
fa Commission de réforme du droit du Canada en mai 1981. Par la suite, des
modifications ont été apportées, notamment pour tenir compte du jugement
rendu par 1a Cour supréme du Canada dans I’affaire Le Procureur général de
UAlberta et autre c. Putnam et Cramer et le Procureur général du Canada et
antres, [19811 2 R.C.S. 267, ainsi que du jugement rendu par la Division de
premigre instance de la Cour fédérale du Canada dans I'affaire Wool c. La
Reine et Nixon (8juin 1981). Le document d’étude a donc été préparé de fagon
& présenter 1'état du droit positif au 5 juillet 1981,



CHAPITRE UN

Les origines de 1’office
de constable en Angleterre

Comme elle I'a fait pendant de nombreuses années en tant que puissance
impériale, I' Angleterre a introduit dans les territoires coloniaux du Canada ses
institutions gouvernementales traditionnelles. Ainsi, selon les termes mémes
du préambule de notre constitution, I'Acte de I'Amérique du Nord britan-
nique de 1867, celleci fut congue pour étre «sembiable en principe» a la
constitution du Royaume-Uni. Les tribunaux canadiens se sont donc appuyés
sur cet énoncé pour résoudre les questions constitutionnelles fondamentales?.
Le systéme policier instauré par les premi¢res administrations coloniales en
terre canadienne n'a pas échappé i cette régle. L’office d’agent et les corps de
police publique qui ont ét€ institués au Canada & la fin du dix-huitiéme si¢cle et
au début du siecle dernier ont été congus, sans aucune équivoque, sur le
modele de leurs pendants britanniques. Par exemple, le pouvoir de nommer
des «constables» avait, a l’origine, été octroyé a des juges de paix nommés par
le gouvernement central®. Avec |’établissement, au milieu du siecle dernier,
d’un niveau local de gouvernement élu démocratiquement, ¢e pouvoir a, dans
plusieurs cas, été transféré aux conseils municipaux nouvellement élus?,
Dans chaque cas, le statut et les attributions du constable ainsi nommé étaient
définis par référence a I'office de constable tel qu’il existait alors en Angle-
terre. C’est ce qui ressort clairement des ouvrages de I'époque qui traitent de
cette fonction (voir par exemple, Keele, 1851; Wilson, 1859; Jones, 1882). En
effet, si les premiéres lois a ce sujet prévoyaient la nomination de constables
dans les comtés et les municipalités, on n'y trouve rien qui définisse le statut, -
les pouvoirs et les devoirs de ces officiers. Il semble plutdt que I'on ait tenu
pour acquis qu'ils avaient le méme statut, les mémes pouvoirs et les mémes
devoirs que leurs homonymes britanniques.

Les lois subséquentes qui établirent des corps de police ne donnent guére
plus de renseignements au sujet du statut juridique de ces derniers. Par
exemple, il est prévu a Varticle 379 de I"Acte relatif aux Institutions Munici-
pales du Haut Canada de 1858, que les constables nommeés en vertu des
dispositions de cette loi

seront chargés des devoirs spéciaux de maintenir la paix, de prévenir les vols et
autres félonies et délits, et d’appréhender les délinquants, et auront généralement
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tous les pouvoirs et priviléges et seront sujets 4 tous les devoirs et resPonsabilités
auxquels son! assujétis par la loi les constables ddment nommés’. (22 Vict.,
chap. 99, art. 379)

Il est également prévu qu'ils «obéiront & tous les ordres légitimes, et
seront soumis aux réglements» du bureau des commissaires de police quilesa
nommeés. La «loi» dont il est question a I'article 379 du texte iégislatif de 1858
est, bien sar, le common law d' Angleterre, qui s’ appliquait alors a la colonie.
Pour cette raison, il est nécessaire d’examiner I'évolution de I'office de
constable sous le common law d’ Angleterre, en vue de retrouver les origines
du statut juridique de la police au Canada.

A. «Police», «constables» et «agents de la paix»

Avant de nous plonger dans 1'étude des origines de Ja fonction de cons-
table en Angleterre, il est opportun de faire une courte digression au sujet dela
terminologie variée qui, au cours des siécles, a servi a décrire cet office. De
nos jours, il est d'usage courant d'accorder aux agents de police et aux
constables le statut juridique d’«agents de la paix». Pourtant, |'implantation
graduelle de ces termes, de méme que leur application a travers I'histoire
fournissent des renseignements trés utiles en vue de déterminer les origines du
policier public moderne.

Alors quauwjourd’hui, le terme anglais “police™ évoque un corps relative-
ment spécialisé d’agents de police qui exercent un ensemble de fonctions elles
aussi relativement spécialisées et reliées a l’application de la loi et au maintien
de la paix et de I’ordre, il n’en a pas toujours été ainsi. En fait, il semble que le
mot «police» n'ait pas été utilisé couramment dans la langue anglaise avant la
fin du dix-huitiéme siécle, et que méme & cette époque, il avait un sens trés
différent de celui qu’il a aujourd’hut. En 18835, Maitland faisait le commentaire
suivant: [TRADUCTION] «L'emploi du terme <police> , pour désigner la force de
police et le corps de constables de police, est trés moderne» (1885: 103). 1
signale gue le D' Johnson a inclus ce terme dans son dictionnaire, [TRADUC-
TION] «mais seulement 4 titre de mot frangais utilisé en Angleterre», et qui
signifie [TRADUCTION] «la réglementation et I'administration d’une ville ou
d’un pays, en ce qui concerne les habitants»,

Dans cette acception plus large, le mot “police™ apparait dans les [ois du
Haut-Canada aun début du dix-neuviéme siécle. Par exemple, en 1816, une loi
intitulée Act fo regulate the Police, within the Town of Kingston fut adoptée,
Bien qu’elle ne contienne aucune disposition au sujet de la fonction de
constable ou de toute autre personne que i’on puisse, de nos jours, gualifier
d’«agent de police», cette loi attribue aux magistrats de la ville, réunis aux
sessions trimestrielles générales, le pouvoir de
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[TrRADUCTION]

faire, édicter et publier les régles de prudence et les réglements gu’ils jugent
opportuns aux fins de paver. de maintenir en bon état de réparation et d’améliorer
les rues de la ville, de réglementer les abattoirs et les nuisances, et d'appliquer
lesdits réglements de la ville, pour empécher les chevaux, les pourceaux et les
bétes A cornes de toutes sortes d’errer en liberté dans la ville; en ce qui concerne
['inspection des poids et mesures, de méme que des pompiers et des corps de
pompiers. Toutefois, rien de ce qui précéde ne doit étre interprété de fagon a
permettre de réglementer ou de déterminer le prix de marchandises ou de pro-
visions mises en vente. ... (S.U.C. 1816, 56 Geo. I, chap. 33)

Les Regulations for the Police of the Town of York (York allait, plus tard,
devenir la ville de Toronto)} adoptés par les magistrats un an plus tard, soit en
1817, consistent en diverses ordonnances qui traitent du pain, des abattoirs,
des poids et mesures, des égouts, de la conduite des voitures, de la prévention
des incendies et des «pourceaux qui errent en liberté». On ne mentionne les
constables, les guetteurs d'incendies, les garde-fourriéres et autres «agentsde
la paix» qu’en passant, dans la mesure oil ils ont un réle i jouer dans
I'application de ces rdglements.

L’'un des premiers pas vers |'établissement d’administrations locales
(municipales) électives dans le Haut-Canada a été l'instauration, vers les
années 1830, de «bureaux» qui étaient composés de cing membres élus, et qui
détenaient des pouvoirs d’administration locale dans les villes de la province
(Aitchison, 1949). On les appelait «bureaux de police», dénomination qui
illustre bien leur mandat général de régir les affaires internes de la ville®. 11
semble, cependant, que ces bureaux ne détenaient aucun pouvoir ou autorité
sur les constables, qui relevaient des juges de paix chargés de les nommer.

En 1849, la fameuse «Loi Baldwin» fut adoptée’. Elle établissait une
administration locale élective dans chague municipalité de la province. Dans
le cas des villes, il était prévu a I'article 81 de la loi que le conseil municipal
pouvait faire des réglements «pour établir et régler une police dans la dite
ville». Par ailleurs, Particle 74 énongait ce qui suit: «il y aura dans et pour
chacune des villes qui seront ou resteront incorporées comme telles en vertu
du présent acte, un constable-en-chef et un ou plusieurs constables pour
chaque quartier de la dite ville, qui seront respectivement en charge durant le
bon plaisir du conseil de ville». La loi prévoyait également I’établissement
d’un «bureau de police» dans chaque ville, de méme que la nomination, par le
gouvernement central, d’un «magistrat de police» chargé de recruter du
personnel pour le bureau. L’article 69 de la loi énongait ce qui suit:

il sera du devoir du magistrat de police de la dite ville, ou ent son absence par cause
de maladie, ou toute autre cause, ou lorsqu’il n’y aura pas de magistrat de police
dans la dite ville, alors il sera du devoir du maire d'icelle, d’assister quotidien-
nement i tels temps et pour tel espace de temps gui sera nécessaire pour disposer
des affaires qui seront portées devant lui comme juge de paix de telle ville.

En outre, le magistrat de police était investi du pouvoir de suspendre de ses
fonctions tout constable-en-chef de la ville «pour toute période de temps qu'’il
voudra», et de nommer «une personne convenable pour agir comme ¢ons-
table-en-chef ou constable, pendant le temps de la dite suspension». Lorsque
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le magistrat de police se prévalait de ce pouveir, s'il était d’avis que la
personne en question devait étre démise de ses fonctions, il devait en faire
rapport au conseil municipal qui, & sa discrétion, pouvait démettre I’officier
ou le réintégrer dans ses fonctions aprés I'expiration de la période de suspen-
sion (article 71). Selon 'article 73 de la loi, le greffier du conseil municipal
était également le greffier du bureau de police, «4 moins que par un acte des
conseils de ville de telles villes d’autres officiers ne seient nommés a cette
fin». Dans une autre disposition de la loi (article 93), il est question d’ «offi-
ciers de police».

La terminologie de la «Loi Baldwin» illustre ¢lairement comment on en
est venu, au Canada, & assacier de facon plus ou moins exclusive le terme
anglais “police™ i la force policiére elle-méme. En Angleterre, cette associa-
tion était devenue courante a la fin du dix-huitiéme siécle (Radzinowicz,
1956). Cependant, il est tout aussi clair que, méme 4 cette époque ol des corps
policiers étaient établis dans les municipalités les plus importantes, les termes
«police» et «constable» n’étaient absolument pas synonymes bien que,
comme nous le verrons, 'une des fonctions principales du constable fiit
justement de faire la police dans ces municipalités. Dix ans plus tard, soit en
1859, I'éditeur du New Municipal Manual for Upper Canada signala ce qui
suit, en parlant du pouvoir des municipalités [TRabucTION] «d’établir, de
réglementer et de maintenir une police»:

[TrRADUCTION]

Le mot «police» désigne généralement les régiementations internes des cités et
des villes, en vertu desquelles les habitants, comme les membres d’une famille
bien organisée, sont tenus de se conduire conformément aux régles de ia pro-
priété, du bon voisinage et de la bienséance, et d'étre honnétes, laboricux et
pacifiques dans leurs situations respectives ... mais ¢e mot a ici un sens plus
restreint, et désigne I'ensemble des hommes qui sont payés et nommés dans
chaque cité ou vilte pour appliquer les lois de police et qui, & plusieurs égards,
sont assimilables aux constables des municipalités rurales. (Harrison, 1859: 158)

Il est clair que la nouvelle acception du mot commengait alors a s’implanter.
La méme année, le maire de Toronto dédia un livre intitulé The Constable’s
Guide: A Sketch of the Office of Constable ala force de police de la ville de
Toronto (Wilson, 1859). Wilson signala que méme si, en Angleterre, le cons-
table de paroisse avait le pouvoir de s’adjoindre une personne pour accomplir
4 sa place un travail temporaire ou particulier, {TRADUCTION] «cela ne signifie
pas que cette régle s'applique dans cette province, méme a I'égard du
constable de rownship, et encore moins a I'égard du constable de police»
(1859: 18}. | Huit ans plus tard, Keele émit I"opinion contraire (1851: 183-184).]

Comme nous le verrons plus loin, I'importance du passage, au cours du
dix-neuviéme siécle, de I'office de constable & celui de policier, réside surtout
dans les différences qui existent entre ces offices. Le constable de paroisse ou
de ville était a 'origine un membre de la communauté pour qui cette charge
représentait surtout un devoir civique dont il devait s’ acquitter par suite d'une
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nomination pour un an, habituellement sans recevoir de rémunération sub-
stantielle. Par conire, le nouveau type de policier auquel a donné lieu la
réforme de la police était un fonctionnaire salarié qui travaillait 4 plein temps.
qui était spécialisé dans ce genre de travail, et qui faisait partie d'un corps doté
d’une structure bureaucratique et organisé pour remplir cette fonction. Cette
transformation radicale a été rendue possible par I'établissement de «bureaux
de police» dont le personnel était recruté par un «magistrat de police» salari¢
et travaillant 4 plein temps, et qui avait les pouvoirs d’un juge de paix. Il
importe cependant de noter que cette innovation résulte d’une adaptation de
’ancien office de constabie, plutét que de la création d'une nouvelle fonction
comportant un statut et des pouvoirs originaux. Cela a été mis en évidence
dans ’ouvrage de Halsbury intitulé Laws of England,

[TrapUCTION]

essentiellement, une force policiére n’est ni plus ni moins qu'un ensemble de
constables individuels dont le statut tire son origine ducommon law, et qui ont &té
regroupés au sein d'un corps structuré dans un but d’efficacité. (1959: Vol. 30,
p. 43)

Le caractére évolutif plutdt que révolutionnaire du passage de 'office de
«constable» a celui de «policier» a également été souligné par Maitland qui, en
décrivant I'établissement de I'office de magistrat de police en Angleterre, a
écrit ce qui suit:

[TRADLCTION]

L’un de leurs devoirs principaux avait été€ de nommer et de contréler un petit
groupe de constables salariés qui étaient attachés a chaque bureau. Méme en
1829, I’établissement d'une «nouvelle force policidre» pour le «Metropolitan
Police District» a donné lieu & la création, 4 Westminster, d'un «bureau» de
police supplémentaire, doté de deux juges de paix rémunérés qui, sous le contréle
du Ministre de I'Intérieur, devaient régir la nouvelle force de police. A partir de
1839, ces deux «juges» portent le nouveau titre de «commissaires de police de la
métropele» (“Commissioners of Police of the Metropolis™). Les fonctions judi-
ciaires et administratives anciennenment attachées au maintien de la paix dis-
paraissent, et 'on se retrouve avec de savants magistrats et de nobles com-
missaires. (1885: 100)

Afin de retrouver les origines du statut juridique de la «police»®, ¢’est
I’historique de I'office de «constable» qu’il nous faut donc approfondir.

L’origine du mot anglais “constable” a donné lieu a de vives controverses
durant plusieurs siécles. En 1583, William Lambard expliquait I’origine de ce
terme de la fagon suivante:

[TrADUCTION]

Selon ce que j ai lu, le mot “Constable™ a été formé par la réunion de deux
meots anglais, & savoir, “Cuning” (ou “Cyng™} et “Staple™ qui signifient «support
du roi», En effet, selon I'ancienne coutume de ce royaume, il existait un grand
officier appelé «Constable d" Angleterre» qui, en vertu des pouvoirs étendus qu’il
possédait, était un des piliers de "auvtorité royale. Il avait compétence et autorité
en matiere de faits d’armes et de guerre, tant & 1'intérieur qu’a I'extérieur du
royaume. C'est de cet office qu'a été tiré et formé, a |'origine, I'emploi inférieur
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du constable qui en est, pour ainsi dire. un démembrement. Car le statut de
Winchester qui date de ['épogue d'Edouard I et qui a instauré ces constables
des centaines (“hundreds™) et des franchises ou libertés (“franchises™), prévoyait
que, pour mieux maintenir la paix, dans chaque centaine ou [ranchise, deux
constables seraient chargés de 'inspection de tout ce qui a trail aux armes et
arntires (“view of armour™).

Alnsi, dans une centaine ou une franchise, le mot «constable» désigne un
officier qui est le soutien de Ia reine dont il maintient la paix, dans les limites de sa
centaine ou de sa franchise; on I’appelle souvent «haut constable» ou «constable
en chef», par opposition aux «petits constables» ou «constables locaux» des
villes et des paroisses qui se trouvent i l'intéricur de la centaine ou de la
franchise, dont le devoir est également de maintenir la paix dans les limites de leur
ville gu de leur paroisse. (1583: 4)

La théorie de Lambard au sujet de 1'étymologie du mot anglais “‘constable”
n’esl pas incontestée, tant s’en faut. D’autres (notamment, Blackstone,
1876: Vol I, p. 317; Simpson, 1895: 626; Devlin, 1966: 6) ont soulenu guc
ce terme provien! des mots latins comes stabuli qui signifient «comte de
I'étable». Cependant, cn dépit de ces divergences d'opinions”, la plupart des
auteurs s’ entendent pour dire qu’il est presque certain que le mot a été importé
d’Europe continentale par les Normands lors de la conguéte de 1066, et qu'il
désignait alors un officier de la cour, titulaire d’attributions importantes en
matiere militaire. A partir d’un certain moment, cependant, le titre de «cons-
table» a servi a désigner un officier local chargé de diverses responsabilités
lides a la conservation de la paix et & I'inspection des armes (“view of arms™).
Dans une étude particulierement fouillée des sources originales sur la ques-
tion, Simpson signale un bref (“writ”) de 1252 qui est selon lui le premier
document publié¢ qui fasse mention du constable (1895: 630). 1l soutient
cependant qu’il n'y a aucune raison de croire que ’office dont les titulaires
sont appelés constabularii dans le bref, ait été créé par ce dernier:

[TrRADUCTION]

Au contraire, |'absence de toute directive 4 propos de leur nomination rend cette
hypothése peu vraisemblable. En revanche, il semble au moins tout aussi plausi-
ble que la charge de veiller & ce que soit diment assumée la responsabilité gui
autrefois incombait & chaque commune (“township™}, retombat sur le chef de
celle-ci, queile que soit sa dénomination: “reeve” (qui signifie officier), dizenier
(“tithing man’"} ou chef de bourg (“head-borough™). On utilisait donc le terme
constabularii pour le désigrer du point de vue de sa responsabilité générale
envers le gouvernement central; ce titre semble &étre celui qui était le plus employé
par les officiers dc la couronne, et est bien approprié lorsgu’on envisage cet office
du point de vue de ["autorité que détient le titulaire en matie¢re de police et d'armée
sur les habitants de la commune. {1895: 631)

Cette théorie, largement reconnug, selon laquelle les rois normands n'ont
pas créé I’office de constable mais ont plutét donné un nom normand 4 un
office qui existait déja depuis fort longtemps, est d’une importance capitale
pour expliquer les ongines historiques du statut juridique du constable. Elle
suggére que le statut juridique du «constable» tire son origine d'une période
antérieure 2 I'emploi de ce terme. Comme nous le verrons, elle a été largement
appuyée par les premiers auteurs qui ont écrit au sujet de I'office de constable
et elie explique, pour une grande part, la distinction que ces auteurs ont faite
12



entre, d’une part, le caractére original et intrinséque de cet office, et d’autre
part, son caractére cxécutif, 1l nous faut cependant approfondir "aspect
historique de cette question avant de pouvoir en discuter,

1] ressort unanimement des premiers textes décrivant 'oftice de cons-
table que celui-¢i a comme principale caractéristique d'étre «conservateur ou
gardien de ka paix» (voir notamment Fitzherbert, 1538: 49; Lambard,
1583: 11; Bacon, 1608: 749). 1l nous faut donc analyser la signification de ce
congept.

Dans I'ouvrage intitulé Eirenarcha or the Office of Justices of Peace qu'il
écrivit en 1581-1582, William Lambard expliqua en détail I'ancien concept de
«paix», Il établit d*abord une distinction entre la «paix intéricure» qui reléve
delaconscience et de la foireligieuse de chuacun, et la «paix extérieure » guiest
lide & ses rapports avec ses semblables, Cette derniére, selon lui, peut revétir
deux formes:

[TrRADUCTION]

la premiére s’oppose & toule forme de compétition ou de rivalité, que ce soit dans
['attitude, le comportement, la parole ou le travail. ... La seconde se limite &
I'abstention de I'emploi effectif de la force ou de la menace. Elle s’oppose &
P'emploi des armes (arma) et ala guerre (proetium et bellum) laquelle implique le
recours & la force ou aux armes, plutdt qu'aux différends, aux débats et aux
rivalités, qui peuvent se limiter & des paroles (nudis verbis et citra arma). (1581-
1582; 5-6)

Lambard fit remarquer que [TRapuCTION] «dans la loi de notre royaume, le
mot <paix: est aussi utilisé de différentes fagons mais il désigne toujours la
paix extérieure». 1l ajouta ce qui suit:

ITrRaDUCTION]
Par conséquent, le mot «paix» signifie gquelguefois: protection, défense .. ..
Parfois (comme il mc semble) il signifie; droits, priviléges et libertés. ... Dans
certains cas, il désigne le fait de ne pas avoir recours & cette force ou & cette
violence néfastes dont jai déja parlé. Dans notre droit, ¢’est ce que 'on entend
habituellement par le mot «paix». Et ¢’est pour le maintien de cette paix que 'ona
créé et désigné des gardiens de la paix {("Wardens”) et des juges de paix (“Juslices
of the Peacc™). (Jhid.: 6-7)
Lambard cite alors le Statut de Westminster ([TRADUCTION] «Que la paix du
pays soit maintenue en tous lieux, et qu’il soit fait droit a tous, riches ou
pauvres») de méme qu'un statut de Richard Il (JTrapucTION] «Que la paix
soit diment maintenue de facon quc les sujets du roi puissent aller et venir en
toute sécurité, conformément aux lois du royaume, et que justice soit faite &
I'égard de tous les sujets indistinctement») et termine ainsi:

[TrRADUCTION] .
J'en conclus que ¢'est 4 Pégard de ces actes de violence et de I'emploi de la force
brutale que doit s’exercer I'oftice de juge de paix, et non & I'égard de tous les
différends, litiges et divergences d opinions. (fbid.: 1)
Un an plus tard, soit en 1583, dans son livre intitulé The Duties of Constables,
Borsholders, Tithingmen, and such other Low Ministers of the Peace,
Lambard écrit ce qui suit:
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[TRADUCTION]

La conservation (ou le maintien) de la paix consiste dans trois choses:
premiérement, prévenir tout acte de nature a troubler la paix directement ou
indirectement; deuxi®mement, apaiser et maitriser ceux qui tentent de troubler la
paix; troisitmement, punir ceux qui ont effectivement troublé lu paix.

Afin que nul ne se méprenne sur le sens de ['expression «violation de la
paix», chacun doit avant tout savoir qu’elle ne désigne pas seulement la bataille
que I’on appelle habituellement «violation de la paix», mais aussi le meurtre, le
viol, I'homicide et tout autre crime majeur, de méme que le fait d'alarmer les
sujets de Sa Majesté, que ce soit par le port illégal d’une armure ou par le
rassemblement de persennes dans le dessein de commettre un acte illégal,
(1583: 11-12)

Cette fonction de «conservateur de la paix» ou «agent de la paix» est
reconnue comme I'élément principal de I’ office de constable par tous ceux qui
ont écrit 4 ce suyjet. Bien qu’il figure maintenant dans les textes législatifs
(ainsi, selon la définition contenue a I'article 2 du Code criminel canadien, le
terme «agent de la paix» inclut les termes «officier de police», «agent de
police» et «constable»), ce statut tire ses origines du common law'". Il nous
faut donc maintenant examiner les débuts du common law, avant I'instaura-
tion du systeme parlementaire, et la fagon dont les constables et leurs pré-
décesseurs ont acquis le statut d’agent de la paix.

B. Les premiers systémes de «police»
de I’ Angleterre prénormande

Il existe une abondante littérature sur I'évolution de la police en Angle-
terre (voir notamment: Critchley, 1978; Devlin, 1966; Hart, 1978; King, 1980;
Price, 1971; Radzinowicz, 1956; Simpson, 1895; Summerson, 1979; Wright-
son, 1980). Dans le présent document, nous nous contenterons de brosser un
tableau de cette évolution historique, en mettant en évidence les éléments qui
peuvent nous aider & comprendre le statut juridiqgue moderne de la police au
Canada. Le lecteur désireux &’en apprendre davantage pourra se référeri la
bibliegraphie qui figure en annexe du document.

Il ressort de I'ensemble de la littérature sur la question que |’histoire de la
police en Angleterre présente un caractére évolutif plutét que révelution-
naire. C’est ce que Lee a souligné;

[TrRADUCTION]
La police anglaise ... n’est pas I'invention d’un théoricien ou le produit d'une
démarche spéculative; elle est le fruit de plusieurs sidcles de conflit et d’expé-
rience. (1901: xxxi)
Le caractére progressif de I'évolution de la police en Angleterre est encore
plus remarquable lorsque I'on considére, d’une part, I'importance primor-
diale de la police comme facteur de la stabilité du gouvernement'’ et d’autre
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part, la succession d’invasions, de con'quétes, de révolutions ct de luttes
intestines et sanglantes de toutes sortes qui a marqué ’histoire de 1’ Angle-
terre. Pourtant, comme 1’a fait remarquer Lee,

[TRADUCTION]

de toutes nos institutions, celle qui consiste dans ['organisation des mesures
prises pour le maintien de la paix et que nous appetons «police» est probablement
celle qui est la plus caractéristique de notre peuple, tant par ses origines que par
son évolution, et celle qui a le moins subi les influences étrangéres. (1901: xxvi)

En théorie on pourrait prétendre que toute communauté d’individus
organisée en société, si rudimentaire soit-elle, se doit de posséder un systéme
de «police» quelconque et que, par conséquent, un historique de la police en
Angleterre doit remonter & I'aube de la civilisation anglaise. En pratique,
cependant, une telle démarche s’avére irréalisable & cause de 'insuffisance
des données archéologiques. C’est pour cette raison qu’en général, les chroni-
queurs de la police anglaise ont considéré, arbitrairement peut-étre, les lois
d’ Alfred le Grand au neuvieme siécle et d’Edgar le Pacifique au dixiéme siécle
comme le point de départ du «systéme de police» moderne en Angleterre.

Ces premiéres lois anglo-saxonnes étaient 4 I'image de la situation poli-
tique de I'époque, ¢’est-a-dire une muititude de petites communautés rurales
et agricoles gouvernées par un souverain qui ne disposait pas d’une armée de
fonctionnaires et de soldats et qui, par conséquent, devait s’en remettre 4 la
bonne foi et 4 ja collaboration de puissants seigneurs locaux (portant le titre de
thanes) pour conserver son autorité. Dans ces conditions, la seule fagon de
maintenir la paix et la stabilité était la conclusion de pactes ou d’engagements
mutuels entre toutes les couches de la société, par lesquels les plus faibles, en
retour de la protection qui leur était accordée, s’engageaient a soutenir les
plus forts contre toute attaque ou toute tentative de troubler ou de détruire
leur «paix», ¢’est-a-dire le droit d’aller et venir en toute sécurité, et d'avoir la
jouissance paisible de leurs biens. Par ailleurs, celui qui prenait part 4 un tel
engagement devenait conjointement responsable de la conduite des autres
parties et du maintien de la «paix» dans la communauté. Si la «paix» de la
communauté ou celle de 'un de ses membres était violée ou troublée, la
communauté entiére était tenue de rétablir la paix et de traduire le malfaiteur
en justice. Si elle ne s’acquittait pas de cette responsabilité; la communauté
devenait solidairement redevable d’une amende envers son suzerain. Lee
décrit ces ententes de la fagon suivante:

[TRADUCTION]

La réussite du systéme reposait sur L'intérét personnel des parties. En tant que
propriétaire foncier qui, par conséquent, ne pouvait aliéner ses biens secréte-
ment, le thane constituait une sreté pour le rod, a I'égard de tous les membres de
sa maison. Si'un de ces derniers enfreignait la loi, il était dans I'intérét du thane
de le traduire en justice. Par ailteurs, la pauvreté n’excusait pas I"homme libre qui
ne possédait pas de terre. En effet, celui-ci devait égatement trouver quelqu'un
qui se porte garant de sa conduite. 3'il ne pouvait obtenir la protection d'un thane,
il devait se joindre a d’autres qui étaient dans la méme situation que lui, afinque la
mise en commun de leurs biens constitue une garantie suffisante a I’égard des
fautes éventuelles d'un membre du groupe. (1901: 3-4)
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Les regroupements d’hommes libres dont parle Lee portaient le nom de
dizaines (“tythings”, ou “boroes” en certains endroits) car elles étaient com-
posées de dix familles. Dans ce systéme, I'homme libre qui négligeait de se
rattacher a la maison d'un thane ou de se joindre a une dizaine devenait un
hors-la-loi sans protection pour sa «paix». En fait, d*aprés les lois de Canute,
tout homme libre 4gé de plus de douze ans devait faire partie d’une dizaine
(Critchley, 1978: 3}. Dans ces conditions, la solvabilité et la réputation d'une
personne étaient évidemment d'une importance capitale puisqu’elles cons-
tituaient la seule fagon d’étre accueilli dans la maison d'un thane ou dans une
dizaine et ainsi, de s’assurer la protection de la loi. Il va sans dire que ['on se
méfiait beaucoup des «élrangers».

On élisait, parmi les membres de chaque dizaine un chef [en anglais “head
man” car il semble que ¢'était toujours un homme (Burn, 1793: 397)] dont le
titre variait selon les coutumes locales. Les titres principaux étaient: “'tything-
man” (en frangais, dizenier), “boroes ealdér” (et plus tard, “borsholder”),
“boroehead” ou “headboroe™ (en frangais, chef de bourg), ou “"chief pledge”
(en frangais, pleige en chef ou pleige principal) (Lambard. 1583: 8). En sa
qualité de chef, il était le porte-parole de la cornmunauté et représentait sa
dizaine dans les assemblées de niveau supérieur. 1l peut donc étre considéré
comme le premier véritable fonctionnaire administratif local en Angleterre.
D’autre part, les historiens semblent d’accord pour dire que cette charge esta
I'origine de I’office de constable.

Ce systéme d'engagement mutuel qui, en fait, était un systéme de police
locale rudimentaire, prit le nom de francpleige (en anglais “frankpledge”);
toutefois, les experts ne s’entendent pas sur la question de savoir si ce nom a
été adopté avant ou aprés la conquéle normande. Quoi qu’il en soit, afin de
s'assurer de |'efficacité du systéme, le rot divisa le pays en comtés (“*shires™
ou “counties”™) et nomma dans chacun d’eux un représentant appelé shérif(en
anglais, “sheriff”" ou “‘shire reeve”). Puisque chague comté était composé d'un
grand nombre de dizaines, celles-ci furent réunies par groupes de dix dizaines,
pour former ce qu’on appeiait, dans le sud et dans le centre de I’ Angleterre des
centaines (“hundreds”™), et dans le nord, des “wapentakes” (Radcliffe et
Cross, 1954: 2), Comme dans les dizaines, on élisait un chef dans chaque
centaine, et celui-ci portait le nom de cenrenier ("hundredman’™) ou de “reeve”
(Critchley, 1978: 2). De fagon plus cu moins réguliére, mais au moins une fois
par année, ces divers groupes tenaient une cour (“court” ou “leet’) & laquelle
tous les membres, a P'origine, étaient tenus d’assister. On utilisait également
le mot tournée (“tourn™ et “torn”) pour désigner les cours itinérantes des
centaines. On réglait dans cette cour toutes les questions liées a ce niveau
d’administration, y compris I’élection des différents officiers iocaux comme le
dizenier. Tous les ans, le shérif visitait chaque centaine et y tenait une cour
spéciale appelée tournée du shérif (“sheriff’s tourn™). A cette assemblée, les
dizeniers devaient notamment présenter tous les membres de leurs dizaines.
Cette pratique appelée vue de francpleige (*'view of frankpledge”) permettait
au shérif, qui agissait pour le compte du roi, de s’assurer que le systéme de
police locale fonctionnait bien,
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La loi (ou peut-étre serait-if plus juste de parler de coutume & cette
époque) accordait au dizenier certains pouvoirs spéciaux en plus de ses
obligations & titre de membre de la dizaine. Ce sont ces attributions spéciales
qui ont fait dire aux auteurs, sous la dynastie des Todor, que le constable,
successeur du dizenier, était le [TRADUCTION] «conservateur de la paix suivant
le common law» (voir notamment Fitzherbert, 1538: 49; Lambard, 1581-
1582: 14; Bacon, 1608; 752). Leur principale responsabilité était d'organiser
la clameunr de haro (“*hue and cry”) en cas d’évasion d’un malfaiteur. Selon
cette coutume, tous les habitants étaient tenus de se lancer a la poursuite du
criminei jusqu’a ce qu'il soit capturé et placé sous la garde du dizenier qui,
habituellement, le mettait aux “stocks”, sorte de cangue ou de pilori, jusqu’a
ce qu'il puisse étre amené devant une «cour» et €tre mis en liberté sous
caution,

Afin d’aider les membres de la dizaine et le dizenier & maintenir la paix,
on avait octroyé a ce dernier certains pouvoirs spéciaux qui lui permettaient
d’intervenir pour empécher ou faire cesser toute violation de la paix. L’impor-
tance de la peine et de I'amende payable par le délinguant (ou par la dizaine a
laguelle il appartenait, si ses biens ne suffisaient pas) variait non seulement
selon la gravité de I'infraction elle-méme, mais aussi selon la position sociale
de la victime (Radcliffe et Cross, 1954: 6-7). Ainsi, la perpétration d'un
meurtre ou de voies de fait sur la personne d’un dizenier qui agissait en sa
qualité de conservateur de la paix, apggravait la faute du délinquant. En
revanche, le dizenier était & 1’abri de toute responsabilité s'tl blessait ou tuait
un malfaiteur qui opposait une résistance a son autorité.

En outre, le dizenier pouvait exiger de celui qu'il trouvait en train de
violer la paix qu'il donne caution et s’engage a ne plus troubler la paix, et le
détenir aux fers jusqu’a ce qu’il s’exécute (ce pouvoir devait étre, beaucoup
plus tard, transféré au juge de paix). Lorsque I'infraction commise exigeait la
tenue d'un proces, le dizenier avait la responsabilité, conjointement avec les
autres membres de la dizaine, de traduire le prévenu en justice. Lee a déerit
cette responsabilité de la facon suivante:

[TeapucTION]

Lorsqu’un prévenu ne cemparaissait pas devant le tribunal ol il avait été cité, les

neuf autres pleiges {c’est-a-dire cenx qui appartenaient au méme francpleige que

lui) avaient un délai d'un mois pour I’y amener, & défaut de quoi une amende était
infligée. Si le fugitif avait laissé des biens, le montant de I'amende devait d*abord

&tre pris sur ces biens. En cas d’insuffisance des biens, la responsabilité du

paiement retombait alors sur la dizaine et, subsidiairement, sur la centaine. En

outre, les chels de bourgs devaient se purger par serment de toute complicité dans
la fuite du criminel et promettre de le traduire en justice si cela éiait possible. Par
ailleurs, lorsqu’un membre de la dizaine était emprisonné pour avoir commis une
infraction, il n'était habituellement pas relaché sans le consentement des autres
pleiges et ce, méme si I'amende avait été payée. (1901: 5)

Le dizenier (ou chef de bourg} avait, contrairement aux autres citoyens,
semble-t-il, le pouvoir d’agir contre une personne soupgonnée d'avoir com-
mis une infraction, sur la seule dénonciation d’une personne digne de foi,
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méme s’il n’avait pas assisté & la perpétration de I'infraction. Il avait en outre
ie pouvoir d’exiger que le suspect lui donne caution. C'est en sa qualité de
conservateur de la paix qu'il avait acquis ce pouvoir [qui, encore une fois,
allait ultérieurement étre attribué au juge de paix (Lambard, 1581-1582: 15)]
ainsi que les autres dont nous avons déja parié.

Avec I'évolution de cet office au cours des années, le nombre des attri-
butions et des responsabilités s’accrut. Les pouvoirs se transformérent
graduellement en obligations et un manquement a celles-ci entrainait pour le
dizenier une amende ou une peine d’emprisonnement. Bien qu'il soit inutile
d’'énumérer ici tous ces devoirs — ils figurent en détail dans les ouvrages
ultérieurs qui portent sur cet office (voir notamment Lambard, 1583 et Fitz-
herbert, 1538) — il serait sans doute approprié de résumer les caractéristiques
importantes de cet office qui est a I'origine de celui de constable.

Bien qu’a cet égard, on ait surtout insisté sur les fonctions du dizenier qui
étaient liées & la conservation de Ia paix, il est trés important de souligner gue,
de fagon générale, ses responsabilités débordaient largement cette sphére de
son activité. En fait, il était véritablement chargé de la «police» au sens
premier de ce terme. En effet, il était, au début du moins, un porte-parole élu
par la communauté, responsable de tous les aspects de I’administration dans
sa communauté et habilité & représenter les autres pleiges dans les assemblées
de niveau supérieur. Il était entiérement responsable devant les membres de la
communauté qui [’avaient élu et qui pouvaient le révoquer s'il s’acquittait mal
de ses fonctions. On ne peut saisir la portée véritable de ses responsabilités 4
I'égard du maintien de la paix qu’en replagant celles-ci dans le contexte des
responsabilités de méme nature quiincombaient & tous les hommes libres de la
communauté. En tant que porte-parole élu, il était normal que le dizenier fiit
un personnage jouissant d’un certain prestige dans la communauté. Mais ce
prestige ne diminuait en rien les responsabilités communes et mutuelles des
autres pleiges,

Il faut bien comprendre que la «paix» que les communautés cherchaient &
maintenir & cette époque n’était pas la paix unigue et universelle du souverain
comme nous la concevons aijourd’hui. La situation politique de 1’époque
n'était pas propice aux monarchies toutes puissantes. Ce point important a été
bien résumé par Radcliffe et Cross:

[TrADUCTION]

De nos jours, nous considérons gue toute violence illégale estune «violation de la
paix». De ce point de vue, I’expression «violation de la paix du roi» semblerait
recouvrir tout autre type d’infraction. Mais ce n'est qu’au cours des sizcles que
cette expression a acquis un sens aussi large. A l'époque de Canute, le concept de
la «paix du roi» était limité dans le temps et dans ’espace. Ainsi, il s’appliquait en
tout temps & la maison du roi et & ses officiers, de méme qu'aux gquatre grands
chemins d’ Angleterre {«les chemins du Roi»). Par ailleurs, la paix du roi régnait
en tous licuX lors des grandes fétes religieuses, Mais en dehors de ces cas, un acte
de violence illégale n’était pas une violation de la paix du roi, méme 5’il constituait
une violation de la paix d’une personne de rang inférieur, Chaque homme libre
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avait sa «paix» dont la violation était une faute plus ou moins grave, selon
I'importance sociale de la personne lésée. Ce n'est que par suite d'une évolution
trés lente que le concept de la «paix du roi» en est venu 4 embrasser toutes les
«paix inférieures», de sorte que tout acte de violence illégale devint une violation
de la paix du roi, quel que soit I’'endroit oll il avait &é commis, et bien que le roi
lui-méme n'en ait aucunement souffert directement. (1954: 7-8)

L'importance de ce concept dans la compréhension du statut des premiers
dizeniers réside dans le fait qu'il met bien en évidence qu'a l'origine, le
pouvoir que détenait le dizenier émanait non pas du souverain, mais de la
communauté qu’il servait. La paix dont il était le conservateur en vertu de la
coutume (gui allait, plus tard, prendre le nom de «common law ») n'é1ait pas 4
proprement parler celle du souverain, mais plutét une «paix locale» liée 4 la
communauté et a ses membres. Il s’ensuit que ¢e permier agent de «police»
n’était pas véritablement un officier royal chargé de veiller aux intéréts du
souverain, mais bien un officier local chargé de la protection des intéréts de la
communauté qui 'avait choisi. 1l est nécessaire de tenir compte de ce qui
précéde afin de bien comprendre ce dont il s’agit lorsque 1'on parle des
«pouvoirs d’origine» des constables. Lee a fait remarquer ce qui suit en
parlant de ce premier systéme de police:

[reabUCTION]

Le systéme de police dont il s’ agit porte généralement le nom de «systéme de
francpleige», le terme «francpleige» signifiant la garantie du maintien de la paix
que le roi exige de tous ses sujets. Cette obligation qui pése sur tous les hommes
libres o’ Angleterre présente deux caractéristiques principales: elle doit étre
locale et mutuelle. En examinant |'histoire de la police en Angleterre, nous
verrons que ¢es deux caractéristigues ont survécu a travers tous les stades de son
évolution et gu’elles semblent inhérentes a notre conception des fonctions de la
police. (1901: 4}

C. «Constables» et «juges de paix»

+

La conquéte normande a détruit I’équilibre et ’harmonie que les rois
saxons avaient établis en Angleterre. Si la bonne volonté et la collaboration
étaient, sous I'ancien régime, a la base du maintien de Pordre au pays, les
Normands se sont vus forcés de recourir a la force, voire a la brutalité, pour
imposer leur «paix» et leur «ordre » & une société saxonne conquise et hostile.
La concession de terres et de priviléges aux chevaliers normands a provoqué
I'établissement d'un systéme féodal seigneurial qui s’est superposé 3
"organisation préexistante constituée par les maisons des thanes et les di-
zaines. Evidemment, cette situation ajouta & I'hostilité qui régnait entre les
paysans saxons et leurs suzerains normands et qui dégénéra souvent en luttes
violentes'?. Tout cela eut bien sir une incidence marquée sur le systéme de
police coutumier qui avait été établi précédemment.
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Pourtant, les Normands n’ont jamais cherché a transformer radicalement
I'ancien systéme de police, mais visaient plutét 4 'adapter et a le renforcer
pour assurer la paix et la stabilité du nouveau régime. Sans étre aboli, le
systéme des dizaines fut pour une grande part absorbé par le réseau féodat des
seigneuries. Ainsi, 'ancienne cour (“leet”) fut supplantée par la cour du
manoir et, 4 partir de ce moment, les officiers du manoir furent nommeés par le
seigneur ou par son intendant. Comme auparavant, ces offices ne com-
portaient habituellement aucune rémunération, et quicongue refusait I'office
encourait une amende ou une peine d'emprisonnement. Désormais, le di-
zenier, chef de bourg ou pleige principal n’était donc plus élu par ses pairs,
mais nommé par $on suzerain,

Comme les souverains normands ne pouvaient compter sur les paysans
saxons pour faire respecter la paix et I’ordre public selon une conception qui,
somme loute, était étrangere & ces derniers, I'intervention de I’Etat dans
I"administration lecale s’accrut considérablement. Le shérif, qui était le re-
présentant du roi et qui, dés cette époque, était presque toujours normand, se
vit octroyer des pouvoirs plus étendus pour veiller au maintien de la paix et a
I'administration de la justice. Au moyen d’édits et de brefs (appelés
«assises»), ses attributions, qui avaient jusque-la évolué selon la coutume,
furent formulées et énoncées dans les lois, encore qu'il existe une certaine
confusion chez les historiens pour ce qui est de distinguer celles de ces assises
qui énongaient de nouvelles attributions de celles qui ne faisaient que codifier
ou modifier des attributions préexistantes. Ainsi, par 1I'Assise de Clarendon
(1166}, on tenta de rétabiir le systéme de francpleige, mais avec beaucoup plus
de rigueur et de sévérité pour éviter I'anarchie qui avait marqué le régne
d’Etienne de Blois (1135-1154). En plus de son pouvoir de tenir la «vue de
francpleige», le shérif royal se vit conférer le pouvoir d’exiger des chefs de
dizaines qu’ils fournissent des rapports (appelés en anglais “presentments”)
sur toutes sortes de questions relevant de leur compétence. En plus d'avoir a
signaler les déficiences de I'administration locale (par exemple, le fait de ne
pas maintenir les ponts et les chemins en bon état), les représentants locaux
étaient tenus de dénoncer les membres de leur communauté. s devaient
rapporter non seulement les accusations relatives i des infractions majeures,
mais aussi toute information au sujet de la présence dans la communauté de
personnes suspectes ([ TRADUCTION] «de celles qui dorment le jour et veillent
la nuit, qui mangent ¢t boivent bien alors qu’elles ne possédent rien») et
d’étrangers. Ces rapports devaient étre présentés 4 un groupe de douze
hommes libres de la centaine (ce groupe est a Porigine du grand jury). Les
accusations graves étaient alors transmises au shérif et par la suite, étaient
entendues par les juges itinérants qui, sur les ordres du roi, parcouraient le
pays pour statuer sur ces accusations, pour s’assurer de la bonne administra-
tion et percevoir les impédts. (Critchley, 1978: 4}

Le but de tout cela évait évidemment de permettre aux souverains de
surveiller les paysans de prés, afin de pouvoir détecter et détruire dans I'ceuf
toute tentative de sécession ou d'insurrection. En plus d’exiger de ses sujets
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une loyauté aveugle afin d’assurer la stabilité de son pouvoeir dans les limites
du royaume, le rot comptait sur de loyaux soldats pour le servir dans les
guerres qu'il menait sur le continent. En [[81, on promulgua 1’ Assise des
Armes aux termes de laquelle tout homme libre était tenu de se pourvoir
d’armes aux fins de préserver la paix et, au besoin, de capturer les criminels.
On rétablit 'ancienne coutume de la «¢clameur de haro» visant a appréhender
un criminel en fuite, et la responsabilité de cette manceuvre retomba sur ke
dizenier ou chef de bourg. [TRabpUCTION] «Tout adulte de la localité était alors
tenu de s’armer et de se lancer a la poursuite du criminel; ia clameur de haro se
répandait ensuite dans les régions que traversait le criminel, jusqu’a ce qu’il
soit appréhendé ou qu'il trouve asiles. (Devlin, 1966: 4)

C'est a cette époque qu'on a commencé a utiliser le terme «constable»
pour désigner les officiers locaux que I’'on appelait auparavant «dizeniers»,
«chefs de bourg» ou «pleiges principaux». Comme nous F'avons mentionné, il
semble que le premier document attestant cet usage soit un bref datant de
1252. Ce bref prévovait la nomination d'un ou de deux constables (selon
I'importance de la population) dans chaque commune, et d’un constable en
chef ou haut constable (“‘high constable™) dans chaque centaine. Ceux-ci
devaient assumer une responsabilité particuliére pour ce qui est d'une part, de
maintenir la paix et d’autre part, de veiller & ce que tout homme libre soit
diiment armé conformément 41" Assise des Armes (“view of arms™) {Simpson,
1895: 630). Comme nous I'avons déja fait remarquer, il est peu probable que
I'on ait créé de nouveaux offices dans ce bref qui, en fait, semble n’avoir été
qu’une nouvelle confirmation des devoirs et des responsabilités bien établis
des officiers locaux des dizaines et des centaines. Cette réitération avait sans
doute été rendue nécessaire par I'effondrement général de I'autorité royalc
qui avait résulté des absences prolongées de Richard Cceur de Lion durant les
croisades, et des disputes de Jean sans Terre avec les barons.

La plupart des historiens s’accordent pour dire que I'utilisation du terme
«constable» pour désigner le «chef» local marque le début d’un long pro-
cessus d’évolution au cours duquel le constable a cessé d’étre un officier
purement (ou du moins principalement) local chargé de I'administration de la
communauté, pour devenir un représentant de la Couronne dans cette méme
communauté. A cet égard, il est important de noter que, comme Lambard I’a
souligné, les «chefs» n’étaient pas tous constables:

[TRADUCTION]

les constables locaux (“petie Constables™) ont été institués dans les villages et les
paroisses pour venir en aide aux constables des centaines: ainsi, 4 cette épogue,
certains dizeniers et chefs de bourg ont avsst agi 4 titre de constables locaux, dans
les limites de leur bourg ou de leur dizaine. Mais ceta n’était pas systématique car
de nos jours, certains d’entre eux n’ont pas d’autres fonctions que celles de leur
ancien office. En effet, dans certaines régions de I'ouest de [ Angleterre, on peut
constater que lorsgu’il y a plusieurs dizeniers dans une méme paroisse, un seu!
d’entre eux est le représentant de la reine, ¢'est-a-dire «<constable ». tandis que les
autres n'ont que les fonctions de "ancien dizenier. (1583: 10)
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C’est également & cette époque que I'on institua le systéme de guer et
garde (“watch and ward™) dans les villes et les cités a titre de mesure pour le
maintien de Ia paix. Bien que le bref de 1252 fasse mention du «guet et garde»
et que la responsabilité en incombe aux constables dont il est question dans le
bref, il est probable que ce ne fit 1a que la reconnaissance formelle d'un
systeme de police institué plusieurs années auparavant (Lee, 1901: 25-26).
Blackstone a expliqué le terme «guet et garde» de la fagon suivante:

[TrADUCTION]

La garde, ou custodia, désigne principalement la surveillance pendant le jour,
afin d arréter les émeutiers et les voleurs de grand chemin, 1a procédure 4 suivre
étant laissée 4 la discrétion des juges de paix et des constables. La centaine est
toutefois responsable de tous les vols qui y sont commis de jour, puisque sa garde
a é1é négligente. Le guet désigne, a juste titre, la surveillance pendant la nuit. Il
commence lorsque la garde de jour finit, et finit lorsgue celle-ci commence.
(1876: Vol. I, p. 318}

Voici la description que donne Critchley de ce systéme:

[TRADUCTION]

le systéme de guet et garde est d'un intérét particulier dans la mesure ou il
introduit le gardien de ville pour compléter les fonctions traditionnelles du cons-
table, et marque ’apparition d'une distinction entre la pelice de ville et la police
rurale. Une garde composée d’au plus seize hommes, selon I'importance de la
ville, devait &tre établie & chaque porte d'une ville ceinte de murs, depuis le
coucher du soleil jusqu’au lever du jour. Les gardes de nuit avaient le pouvoir
d’arréter les étrangers pendant la nuit. Le constable établissait un tableau de
service ol H inscrivait tous les hommes de la ville. Celui qui, lorsque son tour
venait, refusait de sy conformer, était mis au pilori. Les personnes appréhendées
étaient, dés le matin, remises au constable qui les mettait également aux fers. . ..
[L']ancienne coutume saxonne de la clameur de haro fut rétablie et I'on y avait
recollrs pour capturer les étrangers qui résistaient a leur arrestation par les gardes
de nuit. ... En pratique, cela signifiait que toute la population devait se lancer a
fa poursuite du fugitif. Chacun devait laisser son travail de c6té, et celui qui ne
répondait pas 4 I'appel était considéré comme complice du fugitif et était lui-
méme pourchassé puis arrété. (1973: 6)

On remarquera que dans le systéme policier prévu par le bref de 1252, les
principes fondamentaux qui servaient de base au systéme saxon ont €t€ repris
intégralement, ¢'est-a-dire que le «<nouveau» systéme, comme F'ancien, était
administré localement, et impliquait le partage réciproque des responsabi-
lités.

Il est nécessaire d’approfondir la question de larelation entre le constable
en chef de la centaine et le constable local de la ville ou de la paroisse. I faut
d’abord noter que cette relation n'est pas vraiment comparable A celle qui
extste de nos jours entre le chef de police et les membres de la force qu’il
dirige. Ainsi, le constable en chef du moyen-Age ne choisissait pas et ne
nommait pas les constables locaux qui continuaient d’étre désignés par les
cours locales. Il n’avait pas non plus de pouvoir direct sur eux. En fait, il
semble bien que, de fagon générale, ses pouvoirs ne fussent pas beaucoup plus
&tendus que les leurs, et gue son statut fit & peu prés le méme. En réalité,
I'idée méme d’une organisation hiérarchique des constables sous la direction
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d’un constable en chef était i toutes fins pratiques inconnue jusqu’a I'avéne-
ment de la nouvelle conception de la police au sigcle dernier. Au moyen-ige,
les constables étaient tous plus ou moins autonomes, qu'ils soient constables
locaux ou constables en chef. En 1583, Lambard écrivit au sujet des cons-
tables en chef, constables locaux, dizeniers, chefs de bourg, etc., que
[TrRapucTION] «ils n"avaient pas plus de pouvoirs les uns que les autres, mais
certains d’entre eux avaient une compétence territoriale plus étendue»
(1583: 28). Les remarques de Burn a ce syjet, qui datent de 1755, indiquent
clairement que cette situation est demeurée inchangée jusqu’a la fin du dix-
huitigme siécle:

[TRADUCTION]

La compétence véritable du constable en chef dans les limites de sa centaine, est
la méme que celle du constable local dans les limites de sa paroisse; selon toute
vraisemblance, les deux offices datent de la méme époque. (1793: 397)

Néanmoins, il semble que le constable en chef ait acquis, surtout aprés la
création de I'office de juge de paix, un certain pouvoir de surveillance sur les
constables locaux qui exergaient leurs fonctions dans son ressort. En 1608,
Sir Francis Bacon fit la distinction suivante entre le constable en chef et le
constable locail:

[TrRADUCTION]

Leur pouvoir est essentiellement le méme et différe seulement sur le plan de
la portée territoriale. le ressort du constable local étant limité A la ville, paroisse
ou bourg, et celui du constable en chef s’étendant & toute la centaine, Par ailleurs,
te constable local n’est pas subordonné au constable en chef 4 I'égard de tout acte
qui reléve de sa compétence. Cependant, il est d usage que les mandats des juges
soient transmis aux constables en chef qui, étant moins nombreux, sont plus i
méme d assister les juges et qui, par la suite, transmettent ces mandats aux
constables locanx. (1608: 754)

Toutefois, en 1718, Jacob émettait une opinion quelque peu différente au sujet
de cette relation. Selon lui, méme si [TRADUCTION] «les constables locaux et
les dizeniers ne sont pas subordonnés au constable en chef 4 I’égard de tout ce
qui reléve de leur autorité» (1772; 4), il n’en demeure pas moins que [TRADUC-
TION] «le constable en chef exerce un pouvoir de direction sur les constables
locaux et les dizeniers dans les limites de sa centaine» et il est tenu de
[TRaDUCTION] «signaler les défaillances des constables locaux, chefs de
bourgs, etc., quinégligent d’arréter les brigands, les vagabonds, les fainéants,
les prostituées, les rodeurs de nuit, etc., rapporter leur défaut de réparer les
chemins et les ponts, et donner les noms de ceux qui devraient les réparer, et
enfin, dénoncer les boueurs qui négligent leur travail, de méme que toute autre
nuisance publique» (1772: 8).

La fusion graduelle des peuples normand et saxon provogua un autre
changement majeur mais éphémere. A mesure que se résorbérent la méfiance
et 'hostilité qui avaient régné entre ces races durant la période qui avait suivi
la conguéte, la tendance du souverain 4 s’ingérer dans I’administration locale
s’estompa, et le pouvoir des seigneurs, gu'ils exergaient par I'entremise des
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cours locales de manoir, s’accrut au détriment de celui des shérifs, 1.’ Assise
de Northampton de 1176, par exemple, priva les shérifs d’une partie impot-
tante de leur pouvoir. Plus particulierement, la tournée du shérif (la cour
royale de la centaine) qui était tombée en disgrice. perdit sa compétence en
mati¢re de surveillance du francpleige («vue de francpleige»), au profit de Ia
cour de manoir (Critchley, 1978: 4-5; Lee, 1901: 18-19, 25). On en revint donc
au principe initial de ’administration locale de la police.

Cependant, devant la confusion qui régnait et Ies abus qui se multi-
pliaient, on se rendit vite compte de la nécessité d'une surveillance centrale de
fa police et de 'administration de la justice. 1l semble que ce processus ait été
amorcé des 1195 lorsque Richard Ceeur de Lion chargea certains chevaliers de
veiller 2 ce que tous les hommes du royaume 4gés de plus de quinze ans
prétent le serment de maintenir la paix. Afin de s'acquitter de celte tiche, les
chevaliers, qui par la suite furent considérés comme conservateurs ou gar-
diens de la paix, requirent I’aide des shérifs et des constables. Cest ainsi que
les constables locaux furent graduellement associés a la protection des inté-
réts duroi. D’apres la littérature de I'époque, il semble que le roi ait encouragé
sinon provoqué cette situation autant par ambition politique que par désir
d’améliorer la qualité de 'administration de la justice. A cet égard, il ¢st bon
de rappeler que cette intégration graduelle de I'office de constable au pouvoir
royal coincida avec la période de grande instabilité politique et sociale que
connut I'Angleterre aux treizidme et quatorziéme siécles.

L’un des catalyseurs de cette transformation progressive de Foffice de
constable fut Padoption, en 1285, du Statut de Winchester (13 Ed. I¥) au
moyen duguel on visait a rationaliser et & raffiner le systéme de police qui
s'était développé au cours des siécles. Les historiens ont accordé une grande
importance a ce statut dont le préambule précisait qu’il avait pour but
[TRADUCTION] «d’anéantir te pouvoir des félons»:

frrapucrion]

il résume et assure la continvité des solutions apportées sous les régnes précé-
dents et dont I'intérét pour la protection de la société Jjustifiait U'inclusion. II
présente un tableau complet du systéme de police au moyen-age qui allait conti-
nuer d'étre en application durant plus de cing cents ans sans subir de modification
majeure, et qui méme de nos jours, et bien qu'il ait subi d"importantes transforma-
tions extérieures, demeure le fondement de la structure policiére actuelle. (Lee,
1901: 24-25)

Le statut en question présente trois points fondamentaux que Devlin a
résumés de la fagon suivante:

{TRADUCTION]

I. La centaine est responsable de toutes les infractions qui s'y commettent,
Tout homme 4gé de quinze A soixante ans doit avoir 3 sa disposition pour le
maintien de la paix, les armes appropriées 4 son rang et 4 |'importance de ses
biens.
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2. Lacoutume de la clameur de haro est rétablie. Le shérif doit, avec toute ta
population, s¢ lancer & la poursuite du malfaiteur et le suivre partout ol il va
jusqu'a ce qu’il soit appréhendé ou gu'il trouve asile. Silaclameurde harone
s'éleve pas immédiatement, une amende doit étre imposée aux habitants.

3. Le guet et garde doit étre tenu dans chaque ville. Les portes des villes ceintes
de murs doivent élre fermées depuis le coucher du soleil jusqu’au lever du
jour, et six hommes doivent faire le guet devant chaque porte. Chague bourg
doit avoir 4 sa disposition une garde de nuit composée de douze personnes et
dans les petites villes, 1a garde doit étre proportionnelle a I'importance de la
population. (1966: 5}

Le Statut de Winchester ne s appliquait pas 4 la cité de Londres qui, la méme
année, fit 'objet d'un autre statut. Selon ce statut, la ville était divisée en
24 quartiers (“wards”™) et dans chaque quartier se trouvaient six hommes de
garde sous le contrile d'un constable qui lui, était responsable devant un
conseiller municipal (“alderman”). Les conseillers municipaux formaient,
avec le maire, le conseil municipal (“the Common Council of the city™) qui
était chargé de I'administration de la ville, tant sur le plan judiciaire que surle
plan administratif. En plus des sentinelles qui demeuraient a leur poste, une
«garde mobile» fut également établie pour faire le tour des quartiers et venir
en aide i celles-ci. Les hommes de garde avaient le pouvoir d’arréter les
malfaiteurs et les étrangers qui ne pouvaient pas expliquer leur présence, etde
les amener devant le maire qui devait en disposer et, éventucllement, les
punir. Evidemment, on peut déceler dans ce systéme les origines des rondes
de police qui, apres plus de quatre sigcles d’adaptation, allaieni former la base
de la «nouvelle police». En outre, on venait de réaffirmer avec beaucoup
d’insistance le principe voulant que la responsabilité de la police soit confiée &
"administration locale,

Les constables en chef et les constables locaux furent les agents chargés
de la mise en qeuvre et de I'application du Statut de Winchester. A cet égard,
les dispositions du Statut qui portaient sur I Assise des Armes (selon laquelie
tout homme de quinze 4 soixanie ans éait tenu de se pourvoir darmes) élaient
d'une importance considérable, comme lLee I'a souligné:

fTRADUCTION]

L' Assise des Armes étail beaucoup plus quune simple réglementation de
police. Les shérifs et les constables étaient des officiers royaux, et les pouvoirs
dont ils étaient investis, notamment celui de s’introduire dans les maisons afin
d'inspecter les armes et les armures, de méme gue le pouvoir de contrdle qu'ils
exercajent sur le peuple en armes, mettaient a la disposition du roi une force qui,
le cas échéant, aurait bien pu éire utilisée i des fins politiques sans rapports avec
le but déclaré de 1" Assise, soit le maintien de la paix. (1901: 28)

La plupart des auteurs s’inscrivent en faux contre la description que fait Lee
des constables de cette épogue. Toutefois, si ces derniers ne peuvent encore
étre considérés comme des «officiers royaux », il n’en demeure pas moins que
le systéme de police €laboré dans le Statut de Winchester constitue une étape
importante du processus & I'issue duquel on en est venu & considdrer les
constables comme représentant les intéréts de I'Etat {ou du Roi), et non plus
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seulement les intéréts focaux. Par ailleurs, les événements survenus au
quatorziéme siécle ont grandement haté ce processus que nous allons main-
tenant examiner,

Vers la moitié du treizizme siécle, les chevaliers que Richard Ceeur de
Lion avait désignés pour administrer le systéme de police locale acquirent le
titre de gardiens de la paix. Comme I’a souligné Lambard, ce titre &tait
couramment utilisé par les monarques du treiziéme siécle et cette appellation
est significative de leur préoccupation de s’assurer 1'appui, dans tout le
royaume, de gens de haute noblesse qui, Ie cas échéant, les préviendraient de
toute menace sérieuse 3 leur souveraineté, Au début du quatorzieme siecle
cependant, I'instabilité politique atteignit son paroxysme lorsqu’en 1327, la
reine Isabelle de France rentra d’exil et, avec ’aide de nobles mécontents
dont Sir Roger Mortimer, fomenta un coup d’état au cours duquel son mari,
Edouard I1, fut capturé et son fils, le prince Edouard, intronisé & la place de ce
dernier. En 1581, Lambard décrivit la situation en ces termes:

[TrRaDUCTION]

Et comme I’on craignait (a raison, d'ailleurs) que ceux qui étaient demeurés
fideles au roi déposé ne tentent de Je délivrer, on ordonna que celvi-ci soit, de nuit
et en secret, transféré de maison en maison et de chateau en chéteau, afin que nul
ne sache ce qu’il en était advenu. De plus, au tout début du régne du jeune roi, et
avant la mort du roi déchu, le Parlement ordonna (1 Ed. I1I, chap. 15) que dans
chaque comté, des hommes probes et loyaux (qui n'étaient ni malfaiteurs ni
“Barretours”"?) soient nommés pour maintenir la paix. Cela revenait & dire que le
roi lui-méme exercait une surveillance sur le peuple par le truchement de ces
hommes qui devaient &tre vaillants et prévoyants, et investis de pouvoirs suffi-
sants pour étre en mesure de réprimer toute tentative de soulévement ou de
violence avant gqu'elle ne devienne une source de danger. C'est, je crois, pour
cette raison que les simples conservateurs ou gardiens de la paix qui auparavant
étaient élus par le peuple, furent, & partir de ce moment, nommés par le roi.
(1581-1582; 21-22)

Le statut et 1'autorité de ces gardiens de la paix s’affirmerent progressivement
sous le régne d’Edouard 111. En 1344, on leur donna le pouvoir de juger les
infractions mineures 2 la loi et d’imposer des punitions. Puis, en 1360, ils
acquirent le pouvoir [TRADUCTION] «d’entendre et de juger, a la demande du
roi, toutes sortes de félonies et de transgressions» (c’est-a-dire tant les infrac-
tions graves que les infractions mineures) commises dans leur comté. Ils
avaient également le pouvoir d'exiger que le délinquant fournisse caution et
s’engage a garder la paix (ce pouvoir, on s’en souviendra, avait appartenu aux
dizeniers). Dés 1361, ils avaient déja acquis le titre de juge de paix (“justices
of the peace™).

Il va sans dire que I'instauration des juges de paix eut un effet considé-
rable sur le réle et le statut des constables puisque du jour au lendemain, pour
ainsi dire, ces derniers se trouvérent subordonnés plus ou moins comple-
tement aux premiers. Price a bien résumé cette transformation de I'office de
constable:
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[TrapBUCTION]

Au moyen-ige, & mesure que se développaient les instruments de gouvernement
roval, cet officier en vint 4 étre considéré comme le représentant de la commu-
nauté. En effet, ¢’est 4 lui qu’il incombait de mettre 4 exécution les ordres qui
émanaient du souverain et qui lui étaient transmis par les juges des assises. et plus
tard, par les juges de paix. L histoire du constable consiste donc dans ['évolution
d’un office qui fut créé pour répondre aux besoins locaux d'une communauté et
qui fut adapté pour servir les fins du gouvernement central. {1971: x-xi)

Qu’il nous suffise ici de résumer briévement cette transformation.
Pendant un certain temps, les offices royaux de shérif et de juge de paix
coexisterent dans une harmonie boiteuse mais tolérable. Dans certains cas,
une personne arrivait a occuper a la fois les deux offices dans un méme comté,
et cela [TRADUCTION] «au grand dam du peuple qui récriminait contre les
amendes onéreuses et les cautionnements exorbitants qu'exigeaient ces
cumulards» (Lee, 1901: 46). En 1378, le cumul des deux offices fut interdit et
a partir de ce moment, le prestige et I'autorité du juge de paix s’accrurent
progressivement au détriment de ceux du shérif.

A lafin du quinziéme siécle et au cours du seizieme siécle, le pouvoir des
juges de paix augmenta considérablement. Ainsi, en 1485, ils furent habilités a
délivrer des mandats (en anglais, “warrants” ou “precepts”) ordennant aux
constables d’arréter et d’amener devant eux toute personne soupgonnée
d’avoir chassé la nuit (1 Henri V11, chap. 7}, En 1555, on confia aux constables
des tiches additionnelles en matiére d’inspection.des grandes routes, sous la
surveillance des juges de paix (2 et 3 Ph, ¢t M., chap. 8). En 1572, on leur
donna la responsabilité d’appliquer, toujours sous surveillance. les lois sé-
véres de I’époque en matiére de vagabondage (14 Eliz. I, chap. 5). En 1585, ils
furent chargés de percevoir un impdt lié 4 la coutume de clameur de haro (27
Eliz. I, chap. 13). Enfin, en 1601, on leur confia, conjointement avec les
marguilliers des paroisses, certaines responsabilités relatives a la législation
concernant les pauvres (43 Eliz. 1. chap. 2).

Méme si, comme auparavant, les constables continuaient d’étre choisis
par la cour du manoir, on prit, & cette époque, I’habitude de leur faire préter
serment devant les juges de paix. Lorsque, au seiziéme siécle, I’ Angleterre se
détacha de I'Eglise de Rome, la paroisse, dirigée par le conseil paroissial,
devint un élément important de 1’administration locale, L’instauration de la
législation concernant les pauvres, que les constables étaient chargés d’appli-
quer, de concert avec les marguilliers et sous la surveillance des juges de paix,
eut pour effet d’associer les constables a la paroisse de sorte que ces liens
supplantérent bientdt les liens qui les unissaient a la cour du manoir. Ainsi. les
constables des villages furent bientdt nommés par les conseils paroissiaux,
méme si officiellement, ils étaient titularisés par la cour manoriale, ct prirent
le titre de constable de paroisse (“parish constable”).

Au fur et & mesure que se multipliaient les tiches plus ou moins fasti-
dieuses imposées par la loi au constable, cet office qui, exception faite du
remboursement de certains frais déterminés, n’était toujours pas rémunéré,
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devint de plus en plus onéreux et accaparant. Il n'est donc pas étonnant que
les membres de la nouvelle bourgeoisie fussent de moins en moins enclins a
accepter cette charge qui exigeait d’eux qu'ils mettent de c6té leurs com-
merces en pleine croissance et se consacrent & I'accomplissement de leurs
devoirs civiques. En outre, avec la subordination grandissante du constable
au juge de paix, I'office de constable avait perdu tout le prestige qu'il
comportait jadis et s’en était trouvé d’autant moins alléchant.

Pour ces raisons, entre autres, les membres de la classe moyenne
naissante prirent I"habitude d'avoir recours 4 des délégués qu’ils payaient
pour remplir la charge de constable & leur place; il arrivait méme qu’un
délégué charge une autre personne d'assumer 'office 4 sa place, et ainsi de
suite. Cette pratique devint courante au seiziéme siécle, ce qui fit dire &
Bacon, en 1608, que les détenteurs de V'office de constable

[TrADUCTION]

sont, de nos jours, des hommes de condition inféricure, voire méme indigne, au
mépris de la noblesse qu'avait 3 Vorigine cette institution. Pourtant, les cons-
tables locaux d'une ville devraient étre ses citoyens les plus dignes, & condition
qu'ils ne soient ni Agés, ni malades mais qu’ils aient ta santé nécessaire pour
fournir un travail vigilant et assidu; ils ne doivent pas non plus étre les domes-
tigues d’un autre homme. Quant aux constables en chef, ils devraient étre des
francs-tenanciers habiles et de haute qualité, presque gentilshommes. s ne
doivent pas détenir une autre charge comme celle de maire, de sous-shérif, de
Bailli, etc. (1608: 751)

Bon nombre d’auteurs, dont Bacon (1608: 754), ont prétendu qu’une per-
sonne ne pouvait se soustraire al’office de constable en nommant un délégué
que dans des cas particuliers. De son ¢6té, Burn a émis I'opinion suivante:

[TrRADUCTION]

il peut désigner un délégué pour exécuter un mandat qui luk est adressé lorsque,
pour cause de maladie, d’absence ou pour toute autre raisen. il ne peut agir
lui-méme. Cependant, reste sans réponse la question de savoir si un constable
peut, sans raison particuliére, nommer un délégué pour le remplacer. ...

... Le constable en titre est responsable de toute irrégularité commise par
son délégué, 4 moins bien siir que ce dernier n'ait été nommé officiellement et
qu'il n’ait prété serment, puisque dans ce cas, il est lui-méme constable.
(1793: 399)

Burn a en ouire écrit que le constable avait la possibilité de nommer un
délégué, [TRADUCTION] «dans la mesure ol1 I'office de constable présente un
caractére purement administratif, et non judiciaire». Cette affirmation est
particulieérement intéressante a la lumi¢re des commentaires que feront plus
tard les tribunaux sur 'autorité du constable et que nous étudierons plus loin.
Hawkins a également souscrit a cette opinion {(172]: Vol, 11, p. 62).

Il est peut-étre surprenant, eu égard i I'époque A laquelle ils ont écrit, de
constater que ni Fitzherbert (1538), ni Lambard (1583} nc mentionnent cette
pratique de délégation de I'office de constable. Pourtant, il est prouvé que
cette pratique était courante au seiziéme siécle, a telle enseigne que, si tant est
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qu'elle fiit I'objet de restrictions théoriques guelconques, il semble que celles-
ci n'étaient pas bien difficiles & contourner. De plus, la plupart des auteurs
s’entendent pour dire que c'est justement en grande partie & cause de cette
pratique que I’office de constable a perdu le prestige qui le caractérisait.

Un autre facteur important dans la transformation de I'office de constable
fut 1a réduction progressive de la juridiction et de I'influence de la cour du
manoir. En effet. au seizieme siécle, les responsabilités relatives a
Padministration locale étaient de plus en plus confiées par la joi aux juges de
paix et aux conseils paroissiaux. Petit a petit, les cours de manoir manquérent
i leur responsabilité de nommer les constables, si bien que lcs juges de paix se
mirent a les nommer eux-mémes. En 1662, cette pratique fut formellement
reconnue par une loi (13 et 14 C, 11, chap. 12) qui disait ce qui suit:

[TrRADUCCTION]

si un constable venait & mourir ou & quitter la paroisse, deux juges de paix agissant
conjointement peuvent lui nommer un remplagant jusqu'a ce que le seigneur
tienne une cour de manoir qui confirmera cette nomination ou en nommera un
autre, ou jusqu'aux prochaines sessions trimestrielles; §'il s’est écoulé plus d’une
année depuis 'entrée en fanction d'un officier, les juges de paix peuvent. aux
sessions trimestrielles, le libérer de ses fonctions et lui nommer un remplagant,
jusqu'a ce que le seigneur tienne une cour comme susmentionné. (Burn,
1793: 402)

Toutefois, selon Burn, [TRADUCTION] «il est certain que les juges de paix
avaient, avant I"adoption de cette loi, le pouvoir de nommer des constables et
de leur faire préter serment si la cour de manoir ou la ville ne le faisait pas;
Jeurs pouvoirs débordaient donc les cas prévus explicitement par la loi»
(Ibid.).

Comme Price I'a souligné, les lois de 1796 supprimant I’'usage commun
des terres dans certaines localités (en anglais, “enclosure laws™) sonnérent le
glas des cours de manoir, attribuérent de fagon définitive aux juges de paix le
choix des constables et marquérent une étape importante dans la transfor-
mation de I'office de constable qui cessait d'étre un officier d’administration
purement local pour devenir I'agent administratif du juge de paix:

[TRADUCTION]

Tant que I'on a utilisé la méthode traditionnelle de culture a champ ouvert,
le constable était nécessaire pour remplir les devoirs de surveillance qui fui
incombaient en sa qualité de «chefl du village». Quant & la cour de manoir, elle
devait encore établir des régles pour l'usage commun des terres et pour punir
ceux qui les enfreignaient. Le constable érait alors nommé annueltement par la
cour de manoir pour voir & I"application de ces régles.

Cependant, aprés la suppression de I'usage commun des terres, les devoirs
de nature «seigneuriale» du constable disparurent, si bien qu'en plusieurs
endroits, cet office a cessé d'étre rempli. (1971: xiip™

Selon Simpson, c’est au moment ol les juges de paix ont commenceé a faire
préter serment aux constables que s’est véritablement amorcée la transfor-
mation de I'office de constable:
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[TrADUCTION]

On peut considérer a juste titre que c’est & partir du moment o les juges de paix
ont commence i recevoir le serment des constables que s’est affirmée la supré-
matie du pouvoir central sur I"administration locale dans les districts ruraux. En
outre, d’officier administratif purement local qu'il était, le constable est devenu
un officier exécutif de la Courcnne. En effet, méme si les juges de paix sont
eux-mémes des officiers locaux, ils sont indépendants des anciennes divisions
administratives du comté comme la commune et la centaine, et leur pouvoir leur
vient directement de la Couronne. Ainsi, lorsque, pour bien s*acquitter de leurs
devoirs, les constables durent préter serment devant les juges de paix, on peut
dire que I'office de constable perdit son caractére local. (1895: 639)

D’autres cependant ont soutenu que Simpson avait exagéré I'importance de
cette pratique:

{TrRADUCTION]

D’un autre coté, on pourrait penser qu'il ne s'agit a que de |'institutionnalisation
de pratiques antérieures, rendue nécessaire par les manguements de la cour de
manair, Par ailleurs, # est généralement admis de nos jours qu’au dix-septieme
siécle, le juge de paix n’était pas vraiment un subordonné de la Couronne. Au
demeurant, étant donné que, plus souvent qu’autrement, le seigneur du manoir et
le juge de paix n'étaient qu’une seule et méme personne, it est douteux qu'a
I'époque, on ait fait grand cas de ce changement. (Critchley, [978: 17)

Quoi qu’il en soit, a la fin du seizieme sigcle, les auteurs de I’époque consi-
déraient le constable comme [rraDUCTION] «un officier qui aide Sa Majesté la
Reine & maintenir sa paix» (Lambard, 1583: 5-6, 10).

D. La dualité de ’office de constable

Vers cette méme époque, on retrouve chez les auteurs les premiéres
mentions de la dualité de I’office de constable. En 1538, Fitzherbert écrit que
[TrRADUCTION] «la charge de constable était un office de common law institué
pour le maintien de la paix du roi, et cet office devait étre maintenu dans
chaque ville ol habitent les sujets de Sa Majesté» (1538 48). En utilisant ainsi
'imparfait, Fitzherbert reconnait donc imptlicitement que 1’office de cons-
table a subi certaines transformations. 1l faudra toutefois attendre quarante-
cing ans pour voir apparaitre la conception dualiste de la charge de constable
chez Lambard, en 1583:

[TRADUCTION]

ainsi, celui que I'gn nomme chef de bourg, dizenier ou pleige principal {en anglais,
“borsholder”, “tythingman”, “borrowehead”, “headborrowe™, “thirdhorrowe™"
et “chief pledge™) détient en fait deux offices, ¢’est-a-dire sa charge traditionnelle

et I'office plus moderne récemment créé. (1583; 6-7)

Or Lambard venait tout juste de noter ce qui suit:

[TrRADUCTION]
tous les titres que I'on utilise, soit constable, constable lacal, dizenier, chef de
bourg, pleige principal et autres (s’il en est), pour désigner !'officier qui exerce
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des fonctions semblables dans une ville. une paroisse, un hameau, une dizaine ou
un bourg ... se résument & deux: constable et chef de bourg. (1583: 4)

Lambard trace alors le portrait de la «charge traditionnelie» du constable en
décrivant le systéme prénormand des dizaines et des centaines comme nous
i’avons fait précédemment. 1l décrit ensuite le «francpleige» normand et le
systeme d’engagement mutuel qui était a la base du systéme de police de cette
époque. Il aborde ensuite «I'office plus moderne récemment créé», et écrit ce
qui suit:
[TRADUCTION]
Ce dernier office que détient le chef de bourg, dizenier ou pleige principal ne fait
qu'un avec 'office de constable de ville ou de paroisse que I'on appelle commu-
nément constable local ou sous-constabie, et qui se situe au dernier échelon par
rapport au constable de la centaine a laquelle il appartient. En effet, les constables
locaux ont été institués dans les villes et les paroisses au début du régne
d’Edouard 1'%, pour venir en aide aux constables des centaines. Ainsi dong, les
chefs de bourg, dizeniers, etc. ont fait office de constables locaux dans leurs
bourgs ou dizaines respectifs. (1583: 9-10)

11 est clair qu'en faisant cette distinction, Lambard a voulu décrire le pro-
cessus par lequel un office trés ancien a été adapté, & partir du treizieme siecle,
pour répondre aux besoins de I'influence grandissante du pouvoir royal sur le
gouvernement du pays. En décrivant I'office de constable tel qu’il existait &
son époque, Lambard fait état d’une autre distinction importante. Il note
d'abord que la majeure partie des fonctions tant des constables en chef que
des constables locaux est liée au maintien de la paix de Sa Majesté la Reine,
puis il établit une distinction entre celles de leurs fontions qui relevent de leur
propre autorité, et celles qui relevent d'une autre autorité que la leur
(1583: 10-11). Sous la rubrique des attributions des constables qui relevent de
leur propre autorité, Lambard énumere diverses attributions qui proviennent
du common law ou des lois et gu'ils détiennent en vue d’empécher les
violations de la paix:

1. Le pouvoir de [TrRapucTION] «prendre (ou arréter) les personnes
suspectes qui rodent ta nuit et dorment le jour ou qui fréquentent des
endroits mal famés», de les amener devant un juge de paix afin
qu’elles fournissent caution de leur bonne conduite et de demander
I'aide d’autres personnes dans l'exercice de ces pouvoirs.

2. Envertudu Statut de Winchester, le pouvoir [TRADUCTION] «d’arré-
ter les personnes suspectes qui rddent la nuit» et la responsabilité
d’organiser le guet a cette fin.

3. Le pouvoir (avec certaines réserves) d’arréter et d’incarcérer
[TRADUCTION] «toute personne qui aurait la témérité de se promener
armée, a pied ou & cheval, le jour ou la nuit, dans les foires, marchés
et autres endroits publics, qui porte sur elle une dague ou un pistolet
ou ... quiest vétue d’une cotte de mailles ou d’une brigandine, et de
s’emparer de ces objets pour I'usage de la Reine».

4. Le devoir [TRADUCTION] «de mobiliser les hommes du comté et
réprimer . . . tout rassemblement d'importance ou soulevement . ..
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en vue d’une insurrection, et d’emprisonner ceux qui y ont parti-
Cipé»,

A la demande d’une personne dont la vie a été menacée, le pouvoir
d’arréter la personne qui a proféré les menaces, de "obliger a
fournir caution devant un juge de paix, et de I'emprisonner si elle
refuse de fournir caution. ({bid.: 12-15)

Sous cette méme rubrique des attributions gqui reléevent de leur propre
autorité, Lambard énumére ensuite un certain nombre de responsabilités
découlant encore du common law ou des lois, en vue de ramener ia paix et
de punir les violations de la paix:

6.

10.

{TrRaDUCTION] «8'il voit des gens sur fe point de violer la paix en
tenant des propos susceptibles de provocguer une rixe, I'officier doit
leur ordonner de se retirer sous peine d’emprisonnement. S'ils
refusent d'obtempérer, s’ils dégainent leurs armes ou lui portent
des coups, il doit faire de son mieux pour les disperser et les tenir
a'écart. Pour y arriver, il peut utiliser ses propres armes ou
demander de ’aide!’»,

le pouvoir d'enfoncer la porte d’une maison pour capturer une
personne qui s'y est réfugiée aprés avoir provoqué une échauf-
fourée. Siia personne {TRADUCTION] «s’enfuit de nouveau, le cons-
table peut se lancer & sa poursuite afin de I’attraper, méme dans un
autre comté», et I'amener devant un juge de paix pour qu’elie
fournisse caution de garder la paix.

S’introduire dans une maison ol une bataille est en ceurs, pour
rétablir la paix, et amener ceux gui y ont pris part devant un juge de
paix afin qu’ils fournissent caution de garder la paix,

Arréter toute personne ayant pris part 4 une échauffourée et ayant
infligé des blessures, la mettre aux fers jusqu'a ce que les prison-
niers soient conduits devant les juges (“gaol delivery™) ou la con-
duire devant un juge de paix.

Arréter ceux qui attaquent les citoyens ou les officiers eux-mémes
dans I'exercice de leurs fonctions, les incarcérer ou les conduire
devant un juge de paix pour qu'ils fournissent caution de garder la
paix. :

Prendre en charge les voleurs de grand chemin qui ont été arrétés
par des particuliers, et les amener devant un juge de paix pour gqu'ils
fournissent caution de leur bonne conduite.

Sur la dénonciation d'un particulier, arréter toute personne soup-
gonnée de meurtre ou de crime grave et la conduire, avec le
dénonciateur, devant un juge de paix. pour que le premier soit jugé
comme il convient. Lambard ajoute que [TrRapucTiON} «chacun de
ces officiers peut, dans les limites de son ressort, rechercher toute
personne soupgonnée de crime grave: en effet, la répression des
crimes constilue une partie essentielle de leur charge».



13. Arréter quiconque est [TRADUCTION] «soupgonné de crime grave.
Ainsi, §'il est de notoriété publique que A.B. a commis un crime
grave, il s’agit 12 d’un motif suffisant pour que n'importe lequel des
officiers I'arréte».

14. [TRapUCTION] «Je souscris a ['opinion de ceux qui soutiennent que
_si un constable est informé qu’un homme et une femme sont en train
de commettre I'adultére ou la fornication, il peut, accompagné
d’une ou plusieurs autres personnes, aller vérifier le fondement de
cette allégation et, le cas échéant, envoyer les deux coupables en
prison».

15. Lorsqu'il a sous sa garde [TRADUCTION] «un malfaiteur qui devrait
étre mis en prison, I'officier n’est pas tenu de I'y amener immédia-
tement, mais peut, pour une période raisonnable, e Jaisser au pilori
et attendre un moment plus propice jusqu'a ce qu’il ait pu mobiliser
des hommes pour |'y conduire en sécurité». (fhid.: 15-19}

Lambard a dit, & I'égard de ces diverses attributions liées au maintien de
la paix qu’elies appartiennent [TRADUCTION] «d’office aux constables, sans
'intervention d'une autre autorité» (1583: 19). Puis, sous la rubrique
{TRADUCTION] «exécution des mandats», Lambard examine dautres devoirs
des constables, également liés au maintien de {a paix, mais qui relevent d'une
autre autorité que la leur:

[rrRADBUCTION]
Cependant, comme une grande part de leur tiche (2 I’égard du maintien de la paix)
consiste A exécuter les mandats des autorités supérieures et surtout des juges de
paix qui occupent, pour ainsi dire, le poste hiérarchigue juste au-dessus du leur,
voyons maintenant quel est le rdle que doivent jouer en cette qualite tes cons-
tables et autres conservateurs de la paix dits «inférieurs». lls sont soumis i
I'autorité des juges qui doivent statuer sur les accusations qui leur sont présentées
{«oyer et terminer»), et devant qui les constables doivent conduire les prisonniers
(*gaol delivery™), de méme qu'a I'autorité de certains juges de juridiction supé-
rieure et, dans certains cas, a celie des coroners et autres officiers. Mais puisque,
le plus souvent, ce sont les juges de paix qui font appel & leurs services, ils doivent
se montrer particuliérement obéissants & leur égard. Ainsi, ils ne sont pas auto-
risés & mettre en doute la validité de leurs erdonnances puisqu'ils savent que,
méme si un juge de paix outrepasse ses pouveirs en délivrant un mandat a un
constable ou 4 un autre officier subordonné, ce dernier ne saurait &tre blamé pour
"avoir exécuté, contrairement au juge de paix qui, lui, est responsable de ['irré-
gularité. (Ibid.: 19-20}
Vient ensuite une description détaillée de la procédure a suivre pour bien
exécuter un mandat délivré par un juge de paix. La suite du traité de Lambard
porte sur une multitude d’obligations additionnelles que la loi impose aux
constables. 11 serait fastidieux d"énumérer ici ces obligations qui ne sont pas
lices au maintien de la naix. Qu’il nous suffise de mentionner qu’il s’agit
notamment de I'application des lois concernant la vente des céréales, le
controle des brigands, des vagabonds et des mendiants, le traitement des
prisonniers, les pauvres, la réparation et I"entretien des grands chemins et des
ponts, le travail, I'interdiction de se livrer en public  certains jeux ou sports
(comme les dés, les cartes, le tennis et les boules), de méme que diverses lois
régissant le libre échange dans les marchés.
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L’étude de Lambard sur 'office de constable est la plus détailiée qui
puisse se trouver dans la littérature de I'époque. Nous nous sommes toutefois
permis de la décrire ici en détail parce que, par la suite, les auteurs, et plus tard
les tribunaux, ont accordé une grande importance aux distinctions propesées
par Lambard, c’est-a-dire, d’une part, entre "aspect traditionnel et I’aspect
moderne de l'office de constable, et d’autre part, a I'égard du maintien de
la paix, entre les devoirs du constable qui relévent de sa propre autorité et
ceux qui relevent d’une autre autorité que la sienne. Les cuvrages ultérieurs
qui traitent de {’office de constable sont empreints de ces distinctions. Par
exemple, en 1608, Sir Francis Bacon a parlé de ['autorité «originelle» des
constables, de leurautorité «additionnelle», quileur a é1é attribuée parla suite,
et du caractére «subordonné» de cette autorité:

[TRADUCTION]

D’une part, 'auterité du constable existe en soi et, d'autre part, elle est subor-
donnée 4 celle du juge de paix. Par ailleurs, elle se compose & {a fois des pouvoirs
qui, a Forigine, ont été conférés au constable par le common law, et de ceux qui
lui ont ét€ attribués ultérieurement par diverses lois. Pour ce qui est du caractére
subordonné de cette autorité, c’est-a-dire la part du travail du constable qui
consiste simplement 4 exécuter les ordonnances du juge de paix, et pour ce qui est
des pouvoirs additionnels qui lui ont été conférés par les lois, il est difficile de
décrire I"autorité du constable de fagon concise. En cela, elle est assimilable a
celle du juge de paix: elle est d’une grande portée et tire sa source de plusieurs lois
différentes, Quant a I"autorité originelle et autonome des constables, elle con-
cerne trois th&dmes principaux:

1. Le maintien de la paix.

2. Le maintien de la paix et la couronne’®,
3. Lesnuisances et les troubles, méme si aucune violence ou violation de la paix
n'a lieu, (1608: 751-752)

Dalton, en 1619, ne fait aucune mention de la dualité de I’office de constable.
Mais un siecle plus tard, soit en 1721, Hawkins traite de I’instauration de
P'office de constable qui, & son avis, visait 4 I’origine [TRADUCTION] «& assurer
le maintien de la paix» selon le common law, et ajoute ce qui suit:

[TraDUCTION]

1l est reconnu que, selon le common law, le constable était un officier subordonné
du conservateur de la paix. Mais comme cet office de conservateur de ta paix est
périmé et que les attributions gu'il comportait ont été transférées au juge de paix,
il est logique que 'on ait considéré le constable comme Pofficier chargé d exé-
cuter les ordonnances du juge de paix. (1721: Vol. II, 62)

Quelques années plus tard, Hale a réunt les deux distinctions de Lambard en
une seule:

[TrRaDUCTION]

En effet, I'office de constable comporte deux volets: 1. Le premier a trait aux
fonctions de nature administrative du constable, et & |'exécution, sous peine
d’amende, des ordonnances des juges de paix, des coroners, des shérifs, etc.
2. Le second concerne les fonctions originales et primitives qu'exerce le cons-
table en sa qualité de conservateur de la paix suivant le common {aw.

En vertu du pouvoir original et inhérent i I'office de constable, ce dernier
peut emprisonner quicengque viole la paix ou commet un délit sauf une infraction
majeure. {1778: B8)
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La position de Burn sur la question est essentiellement la méme que celle de
Hawkins. Il se contente de noter que le constable est a la fois conservateur de
la paix suivant le common law et officier subordonné du juge de paix
(1793: 403-404). Blackstone, toutefois, a écrit ce qui suit:

[TRADUCTION]

L'office de constable local contient en fait deux offices: 'un ancien. I'autre
moderne. Le premier est celui de chef de bourg ou dizenier; . . . le second est celui
du constable qui, ainsi que nous I'avons dit, ne fut institué que sous le régne
d Edouard 111" pour assister le constable en chef. (1876: Vol. 1, 317-318)

Nous reviendrons sur I’'importance de cette théorie dualiste de loffice de

constable, lorsque nous analyserons les conceptions modernes du statut
juridique de la police.

On aura remarqué la similitude qui existe entre les différentes descrip-
tions de 1’office de constable. Celles qui datent du dix-huitiéme siécle (voir par
exemple Jacob, 1772) different trés peu de celles qui remontent au seizieme
siecle (Fitzherbert, 1538 et Lambard, 1583).

De plus, ce qui est d'une grande importance aux fins de notre étude, les
commentaires écrits en Amérique du Nord sur I'office de constable au dix-
neuvizdme siécle (voir notamment Bacon en 1860 et Keele en 1851) concordent
sensiblement avec ceux des auteurs anglais dont nous venons de parler. Il
semble donc clair qu'en dépit de la perte de prestige et d’efficacité qu’ont
connue les détenteurs de cet office au dix-septiéme et au dix-huiti¢me siécles
(et qui, au dix-huiti®me et au dix-neuviéme siécles, a rendu nécessaires une
réforme et la création d'une «nouvelle police»: Critchley, 1978: chap. 1),
I'autorité et le statut juridique du constable qui ont été établis au seizieme
sigcle, ont subi peu de changement au cours des trois si¢cles qui ont suivi. En
outre, il n'y a aucune raison de mettre en doute la parole de Wilson (1859: 16)
lorsqu'il affirme que c¢’est ce méme office qui a été introduit au Canada au
dix-huitieme siecle et qui était régi par les dispositions du Parish and Town
Officers Act (8.U.C. 1793, 33 Geo. 11, chap. 2). Le fait que cette loi ne
définisse ni le statut, ni 1'autorité, ni les devoirs des constables dont elle
prévoyait la nomination, semble corroborer cette théorie. De méme, en 1882,
Jones soutint que [TRADUCTION] «l'établissement de I'office de constable au
Canada coincide avec l'introduction du droit commercial anglais dans la
province» (1882: 20).

Par ailleurs, comme I'a signalé Simpson en 1895, les transformations de
I'office de constable au cours des quatorziéme et quinziéme si¢cles ont créé de
la confusion & propos du statut exact du constable durant les siécles qui
suivirent:

[TRaADUCTION]

Lorsque le constable en vint & étre considéré comme un simple agent de
police subordonné aux juges et aux autres officiers de la couronne, son statut
commenga & poser certains problemes aux théoriciens du droit. En effet, il &tait
investi d'une certaine autorité mais celle-ci, difficile & définir, n’émanait pas du
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souverain. Il était conservateur de la paix selon le common law, mais if n"exergait
désormais aucune fonction de nature judiciaire, ces fonctions étant assumées
d’office par les juges, coroners et autres conservateurs de la paix. L office de
constable était toujours entouré d’un certain prestige traditionnel. Pourtant, en
examinant la loi de plus prés, on se rendit compte que ses pouvoirs, 4 "égard du
maintien de la paix, n'étaient guére plus étendus que ceux du vassal qui, lui, ne
bénéficiait pas de la dignité de I"office®, (1895: 633)

Simpson a toutefois proposé la solution sujvante:

[TrRADUCTION]

L’anomalie juridique que constitue le statut du constable s’explique si 1'on
considére ce dernier non pas comme un simple officier nommé pour veiller an
maintien de la paix du roi, ni comme le simple officier de 1a paroisse, mais piutét
comme le représentant direct des anciennes divisions administratives qu'étaient
le village et la commune. ({bid.: 636}

Simpson prend alors en considération la multitude de pouvoirs et de priviléges
qui ont été accordés uliérieurement au constable par voie législative, ct en
vient A la conclusion suivante:

ITRADUCTION]

Ces pouvoirs, entre autres, ont été conférés au constable de fagon explicite par
les lois au cours des deux derniers siécles. Pourtant, ce ne sont la que les attributs
d’un statut juridique qui existe depuis des temps trés reculés, méme s'il n’a
peut-£tre pas auparavant été reconnu comme tel par les tribunaux . ... Il existe
des différences considérables entre la fonction de policier mederne et |'office de
constable de paroisse tel qu'il existait au siécle dernier, mais ces différences
résultent d*une évolution plutdt que d’une trapsformation radicale. Méme si, au
cours du régne actuel, on a profondément medifié le systéme de police, il reste
que ses éléments constitutifs existent depuis les débuts. (Ihid.)

Nous venons de décrire I’office qui a été introduit au Canada au cours des

dix-septie¢me et dix-huitiéme siécles. C'est a I’évolution qu’il a connue depuis
que nous devons maintenant nous intéresser.
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CHAPITRE DEUX

Les débuts de la police au Canada

Les données historiques sur les débuts de la police au Canada (ou plutot
dans les colonies qui lui ont donné naissance) sont d'une insuffisance
lamentable?'. Toutefois, nous possédons suffisamment de renseignements
sur les dispositions législatives qui ont instauré les premieres forces de police
pour pouvoir affirmer qu’a une exception pres, le statut des membres de ces
forces était identique 2 celui des «constables», tel qu'il avait été défini au
cours des siécles précédents par le common law d’Angleterre. Comme I'on
pouvait s’y attendre, la seule exception fut le Québec durant les cent ans qui
ont précédé la conquéte britannique, et durant une breve période par la suite.

Selon les auteurs qui ont étudié I'histoire de la police au Canada, les
premiers «policiers» canadiens ont commence a exercer leurs fonctions
en 1651 dans les rues de la ville de Québec (Lamontagne, 1972: 28). Apparem-
ment, leur tiche se limitait & [TRADUCTION] «surveiller les incendies et a
rassurer les citoyens qu'ils encourageaient a dormir en paix» (/bid.). Il est
difficile de savoir quels &taient I'autorité et le statut précis de ces premiers
policiers. Une analyse du systéme policier frangais de }’époque apporterait
probablement la réponse & cette question. Cependant, une telle analyse
déborde le cadre de la présentie étude. Au demeurant, elle présente peu
d'intérét puisque la conquéte de la Nouvelle-France par les Anglaisen 1759 a
modifié profondément le systiéme de police antérieur de la colonie.

Pendant les cing années qui suivirent la conquéte, soit de 17592 1764, la
nouvelle colonie fut soumise & un régime militaire et la police fut confiée aux
capitaines de la milice (Barot et Bérard, 1972: 9). En 1764, on leva la loi
martiale et, par ordonnance (Ordinance Establishing Civil Courts), on institua
des tribunaux civils (Kennedy. 1918: 37). Cette ordonnance introduisit dansla
province I'office anglais de juge de paix. Elle édictait en outre ¢e qui suit:

[TRADUCTION]

Considérant qu'il est souhaitable et nécessaire, pour 'application efficace des
lois, et pour le bien-étre et la sécurité des sujets de Sa Majesté, que soient
nommeés dans chaque paroisse de la province un nombre suffisant d’officiers
inférieurs, il est en conséquence ordonné, en vertu de ’autorité susmentionnée,
que soient élus a la majorité des résidents Je vingt-quatriéme jour de juin de
chague année, et que soient présentés au secrétaire adjoint dans les quatorze
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Jjours suivant ’élection, six hommes boens et convenables pour agir 4 titre
d’huissiers et de sous-huissiers dans chaque paroisse, et parmi lesquels le gouver-
neur du roi ou le commandant en chef alors en fonctien, avec "apprebation du
Conseil, doit désigner ceux qui agiront a titre d huissiers ou de sous-huissiers
dans chaque paroisse. {{hid.: 319)

Ces huissiers et sous-huissiers devaient préter serment devant les juges de
paix et avaient notamment les responsabilités suivantes:

[TRADUCTION]

surveiller les grands chemins du roi et les ponts publics, et veir & ce qu'ils soient

maintenus en bon état de réparation; arréter tout criminel contre lequel ils

détiennent un bref ou un mandat, le tenir sous garde et le conduire. & travers leurs

paroisses respectives, jusqu’a la prison ou 3 |'endroit désigné dans le bref ou le

mandat. (Fhid.: 40)
En dépit d’unc nomenclature différente, la similitude qui existe entre, d une
part, le statut et le role de ces officiers et, d’autre part, ceux des hauts
constables et des petits constables de la méme époque en Angleterre, ressort
clairement des termes de I’ordonnance. Il sembie que durant cette période, ils
assumaient, de concert avec les membres de la milice, la responsabilité de la
police.

En 1777, on adopta une Ordonnance qui établit les Cours de Jurifdiction
Criminelle en la Province de Québec. Cette ordonnance prévoyait notamment
que dans les villes de Québec et de Montréal, [TrapucTION] «deux commis-
saires de paix siégent chaque semaine en alternance . . . en vue de bien régir la
police et de régler toute autre question liée a leur office» (Kennedy,
1918: 165}). Par ailleurs, il semble que le systéme d’huissiers et de sous-
huissiers choisis localement se soit montré peu efficace, a telle enseigne
qu’aux termes de I"ordonnance de 1777, ceux-ci furent privés, au profit des
«capitaines de milice», d'une partie des fonctions (surtout celles qui avaient
trait & la charge de coroner) qui leur avaient été attribuées par I’ordonnance
de 1764 (Kennedy, 1918: 37). L’ordonnance de 1777 prévoyait en outre ce qui
suit:

[TrRaDUCTION]

pour parer aux inconvénients sérieux que pourrait susciter le manque d’officiers

de paix dans les différentes tégions de la provinee, les capitaines de milice sont

par les présentes investis du pouvoir d’arréter toute personne qui a violé la paix
ou qui a commis une infraction criminelle dans les limites de leurs paroisses

respectives, et d'amener ou de faire amener cette personne devant le commis-
saire de paix le plus proche, pour qu’elle soit traitée selon la loi. (féid.: 165)

Dix ans plus tard, soit en 1787, on modifia I’'ordonnance et on donna a ces
capitaines et autres officiers de la milice, aux sergents nommés par les capi-
taines et aux «autres oficiers dans leurs diférentes paroiffes» le statut officiel
de «publics oficiers de paix dans leurs diférentes paroiffes», I leur fut «enjoint
de faire et exercer tous et chacuns devoirs et fervices de publics oficiers de
paix dans leurs diférentes paroiffes, conformément a la loi» (Kennedy,
1918: 188}). De plus, I’ordonnance modificatrice de 1787 intitulée Ordonnance

8



qui explique et corrige une ordonnance qui établit les cours de juridiction
criminelle dans la province de Québec, autorisait et obligeait les commissaires
ou juges de paix a

nommer tels et autant de particuliers, qu'ils penferont fufifans, dans les villes et
banlieues de Québec et Montréal, pour mettre & exécution les ordres ¢t décrets
des différentes cours, et pour conferver la paix publique dans icelles, Chacun
defquels particuliers, ainfi nommés, s'acquiteront fidélement des devoirs de
I'ofice, auxquels ils feront nommés, pour le tems et efpace d’une année. (Ibid.)

Quiconque, aprés avoir été ainsi désigné, omettait ou refusait de remplir la
charge 2 laquelle il avait été nommé encourait une amende non négligeable de
vingt livres en plus des frais.

L’ordonnance de 1787 semble donc avoir été a la source de I'introduc-
tion, dans la province du Québec, de "office de constable tel qu'il existait en
Angleterre (Barot et Bérard, 1972: 13) et, & partir de ce moment, le constable
devint I'élément fondamental du systéme de police dans la province. En 1802,
3 Québec et 2 Montréal, I'office de commissaire de paix fut abrogé et les juges
de paix, a linstar de leurs homonymes britanniques, acquirent I'entigre
responsabilité de la police dans ces deux villes (Ibid.: 14). Peude tempsapres,
I'emploi du terme «connétable», qui a la méme origine étymologique que
«constable», se répandit au Québec. En 1836, le pouvoir de nommer les
connétables, lequel appartenait aux seuls juges de paix des villes de Québec et
de Montréal en vertu de I'ordonnance de 1787, fut accordé aux juges de paix
de toute la province (Ibid.}. Puis, en 1838, le Secrétaire Civil du Gouverneur
fut investi du pouvoir de nommer les connétables dans les villes de Québec et
de Montréal, bien que ceux-ci fussent encore tenus de préter serment devant
les juges de paix. Destinés a former une «garde de police», ces hommes
étaient nommés «pour agir comme connétables pour la conservation de la
paix, la prévention des vols et autres crimes, et I’appréhension des infracteurs
de la paix» (Ordonnance pour établir un systéme de police effectif dans
les villes de Québec et de Montréal, $.B.-C. 1838, 2 Vict., chap. 2, art. 3.
Comme nous le verrons, cette formule devint courante, dans sa version
anglaise, pour le reste du Canada et se retrouve, de nos jours, dans plusieurs
lois provinciales sur la police. La méme disposition de Pordonnance
de 1838 prévoyait égalemént ce qui suit:

et les hommes ainsi assermentés auront, dans les limites des dites villes, les
mémes pouvoirs, autorités, priviléges et avantages, et seront sujets aux mémes
devoirs et responsabilités que les connétables dament nommés en vertu des lois
de cette Province, ou d’aucun statut maintenant existant ou qui serait passé &
I’avenir, et obéiront & tous tels ordres 1égitimes qui leur seront donnés de temps &
autre, par les dits inspecteurs et surintendants de la police, pour les diriger dans
I'exercice de leurs fonctions. (Fbid.)

En fait, les lois prévoyant la nomination de connétables dans la province
étaient celles qui portaient sur ’administration de la justice pénale (voir
ci-dessus). Les «lois de cette Province» dont il est question étaient donc le
common law d’ Angleterre??. C’est pourquoi nous pouvons dire que c’est bien
I'office de constable suivant le common law qui a é1é instauré, avec quelques
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modifications législatives, dans la province du Québeg, et cette disposition en
est la preuve. On retrouve une disposition semblable dans la loi de 1870 qui
établissait un corps de police provinciale dans la province du Québec et qui,
aprés avoir défini les devoirs des membres du corps de police. prévoyait ce qui
suit:

Et pour ces fins, et dans 'exercice de toutes les fonctions qui leur seront
assignées par, ou sous 'autorité du présent acte, ils auront tous les pouvoirs,
attributions, toute la protection, et tous les priviléges dont les constables sont
présentement investis, ou que la loi pourra ultérieurement leur conférer, gu que
possédent les constables ou sous-constables des cités ou villes respectives. {Acte
de police de Québec, 5.Q. 1870, 33 Vict., chap. 24, art, 47)

Pendant ce temps, les autres colonies de ' Amérigue du Nord britannique
mettaient sur pied leurs propres systémes de maintien de la paix. Bien que
Iétablissement des Buropéens dans I'ile de Terre-Neuve remonte i I’an 1497
(Fox, 1971: 3), il a fallu attendre jusqu’en 1729, semble-t-if, pour que le
nouveau gouverneur de 'fle y désigne des constables et des juges de paix
(Prowse, 1895: 287}, en vertu d'une proclamation royale qui I'y autorisait et
qui confirmait en termes explicites I'application du common law d’ Angleterre
dans I'fle de Terre-Neuve. C’est alors que fut introduit dans cette colonie
I’office de constable suivant le common law. Cependant, ce n’est gu'en 1825
que I'on élabora un ensemble de régles pour régir Pactivité des constables. La
méme année, dans une lettre adressée au magistrat en chef de la ville de
Saint-Jean, le gouverneur ordonna, d’une part, qu'un salaire tiré de I'argent
provenant du paiement des droits de permis pour les tavernes sott versé &
chaque constable et d’autre part, que le constable en chef soit chargé, sous
I'autorité du magistrat en chef, de la direction générale des constabies (Fox,
1971: 22). Huit ans plus tard, soit le 27 juillet 1833, la Chambre d’assemblée
de Terre-Neuve adoptait une loi intitulée An Act to Regulate and Improve the
Police of the Town of St. John's, and to Establish a Nightly Watch in the Said
Town {[TRADUCTION] «Loi visant & régir et & améliorer la police de la ville de
Saint-Jean et a établir un guet dans ladite ville»). Aux termes de cette loi,
certains juges de paix devaient, tous les six mois, et tant que la loi serait en
vigueur, nommer quarante-huit personnes parmi les débitants de boissons
détenant un permis dans la ville de Saint-Jean, pour agir comme constables
pendant une période de six mois, sans recevoir de rémunération (Fox,
1971: 23). Ce n’est que quarante ans plus tard, avec {"adoption du Cons-
tabulary Actde 1872, que cette force de police fut réorganisée et prit le nom de
“Constabulary Force of Newfoundland”. Pendant prés de cent ans, soit
Jusqu’a sarévision en 1970 (The Constabulary Act, S.N. 1970, n° 74), cette loi
demeura inchangée et constitua la loi fondamentale de Terre-Neuve en
matiére de police. [l ¢st assez étrange qu’il ne soit nellement mentionné dans
la loi que les membres de la force détenaient I'office de constable. C’est
cependant ce qu'il faut déduire du fait que la force en question portait, en
anglais, le nom de “constabulary force” dans la loi. Du reste, cette interpré-
tation est sans doute confirmée par les dispositions de ["article 8 de Ia loi
de [872 qui prévoient la nomination, par les juges de paix, d¢ «constables
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spéciaux» [TrRapuCTION] <lorsque le corps de police régulier s’avére in-
suffisant pour maintenir la paix publique dans une localité quelcongue». I
n'en demeure pas moins, toutefois, que c'est 12 une fagon quelque peu
détournée de conférer le statut de constable. Quoi gu’il en soit, cette anomalie
se retrouve encore dans la législation actuelle.

La ville de Halifax en Nouvelte-Ecosse fut fondée en juin 1749 par
preclamation royale. Un mois plus tard, le gouverneur en conseil émit une
proclamation en vertu de laquelle: {TrRADUCTION] «tous les colons de la
nouvelle ville devront se rassembler demain & onze heures, en groupes dis-
tincts, chacun sous la direction d'un surveillant, et chaque groupe devra
choisir un constable» (Mitchell, 1965: 3). Comme ailleurs, une fois choisis, les
constables étaient soumis & I'autorité des juges de paix, devant quiils devaient
préter serment. Pour reprendre les termes de Mitchell, [TRADUCTION] «A cette
époque, les constables n'étaient pas organisés: ils s’acquittaient de devoirs
déterminés, au fur et & mesure que les juges les leur confiaient» (Ibid.).
En 1763, cependant, la nomination des constables fut sanctionnée par la loi,
avec 'adoption, par la nouvelle Chambre d’assemblée, du Town Officers Act
(5.N.S. 1765, 5 Geo. 11, chap. 1). Aux termes de cette loi, les constables
étaient nommés par un grand jury, puis titularisés par les juges de paix.
Puisqu’il n’est fait aucune autre mention du statut ou des attributions de ces
officiers, il faut en déduire que I'office en question était bien celui du constable
suivant le common law. Par ailleurs, mentionnons qu’en 1786, la législature
du Nouveau-Brunswick adopta une loi presque identique intitulée Town and
Parish Officers Act (S.N.B. 1786, 26 Geo. 111, chap. 28).

Dans I"ile-du-Prince-Edouard, les premiers constables furent nommés au
début du dix-neuviéme siécle. Ils étaient choisis par les juges de la Cour
supréme de I’ile et prétaient serment devant les juges de paix. Cela ressort
clairement d'une loi adoptée en 1843 sous un titre assez éloquent: Ar Act to
Compel Persons Appointed to the Office of Constable to Serve as Such
([TrabucTioON] «Loi visant & forcer les personnes désignées comme cons-
tables & remplir leur charge») (S_.P.E.1. 1843, 6 Vict., chap. 2). Comme celles
qui furent adoptées dans les autres parties de ce qui allait devenir le Canada, la
loi de I'Tle-du-Prince-Edouard prévoyait le paiement d'une amende assez
considérable ou une peine d'emprisennement dans le cas ot une personne
désignée comme constable aurait refusé ou négligé, sans motif valable, de
remplir les fonctions liées a cet office. Dix ans plus tard, la législature adoptait
An Act relating to the Appointment of Constables and Fence Viewers for
Queen’s County (S.P.E.1. 1853, 16 Vict., chap. 11) qui, a l'instar de la loi
néo-écossaise, prévoyait la nomination des constables par un grand jury, et
leur titularisation par les iuges de la Cour supréme de I'fle. Ainsi, au milieu du
dix-neuviéme siécle, I'office de constable suivant le common law, fidele & son
modéle anglais, était bien implanté dans 'est du Canada.

Pendant ce temps, la colonisation avangait vers I’ouest de fagon cons-
tante. En 1792, le common law d’Angleterre était officiellement introduit
dans la nouvelle province du Haut-Canada (Introduction of English Common
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Law Act, 8.U.C. 1792, 33 Geo. 111, chap. 1) et, ’année suivante, le Parish
and Town Officers Act y était adopté (S.U.C. 1793, 33 Geo. III, chap. 2).
En vertu de cette loi, les juges de paix devaient, lors de leurs sessions
trimestrielles générales, nommer un constable en chef dans chaque district de
la province, et des constables dans chaque [TRADUCTION] «paroisse, canton
{“township”), agglomération considérée comme canion ou autre endroit».

Plus & I’ouest, la colonie de Riviére-Rouge fut fondée en 1812 dans le
territoire qui constitue maintenant le Manitoba. Bien que nous disposions de
peu de renseignements sur le systéme policier de cet établissement de pion-
niers dans le district d’Assiniboine (voir Kelly et Kelly, 1976: 9-10}, les lois
d’Assiniboine (Laws of Assiniboia) adoptées en 1862 par le gouverneur et le
conseil de la colonie nous fournissent certains indices. Ainsi, les articles 32 4
34 de ces lois avaient trait 4 la police et se lisaient comme suit:

[TrRADUCTION]

XXXII. Le dernier jeudi de chaque année, au cours d’une assemblée spéciale
convoquée i cette fin, les magistrats nomment un nombre maximal de douze
chefs de famille pour agir a titre de constables durant une période de trois ans &
compter du I septembre de I"année suivant la date de Jeur nomination, et chaque
constable ainsi nommé doit préter le serment suivant:

«Je jure devant Dieu, & qui je répondrai au jour du Jugement dernier, que
Jusqu'a ce que je sois légalement libéré de I'office de constable du district
d’Assiniboeine, je ne reculerai devant aucun danger pour signifier et exécuter les
brefs qui m’auront été confiés, et pour maintenir la paix et la sécurité publiques.
Je jure également qu'au meilleur de mon habileté, j’obéirai aux lois et aux
autorités légitimes du district, j’inciterai les autres citoyens 2 faire de méme, et je
ferai tout mon possible pour prendre connaissance des reglements locaux. »

XXXIH. Pour tout manquement 4 ses devoirs, un constable peut étre suspendu
par un magistrat ou un tribunal inférieur, ou é&tre congédié par Ja Cour de
Jjuridiction ¢riminelle.

XXXIV, Chaque constable recoit, en deux versements semi-annuels, la somme
annuelle de douze livres, et s’il est congédié pour manquement 3 ses devoirs ou
s’il est diment suspendu, apres la fin d'une période de six mois, il ne regoit que
trojs shillings et six pence par jour oi il a effectivement été en fonction.

Les lois en question contenaient également la disposition suivante: [TRADUC-
TIoN] «A I’avenir, aucun constable ne pourra s’absenter de la colonie pendant
plus d’une nuit & la fois sans I'autorisation expresse du magistrat du district
auquel il appartient», On retrouve dans ces dispositions les caractéristiques
fondamentales de I'office de constable suivant le common law d’ Angleterre.
En effet, le titulaire est un officier de paix local qui est généralement sub-
ordonné¢ aux juges locaux et qui touche un modeste salaire pour i’accomplis-
sement de ses fonctions.
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A. Les premieres forces de police fédérales
et provinciales

En 1867, la Confédération joignit les provinces du Haut-Canada, du
Bas-Canada, du Nouveau-Brunswick et de la Nouvelle-Ecosse pour donner
naissance au Canada. Il va sans dire que cet événement ajouta une dimension
nouvelle au probléme de 1a police, surtout du fait qu’aux termes de I'Acte de
I'Amérique du Nord britannique (1867), 30 & 31 Vict., chap. 3 (Royaume-
Uni), la compétence législative en matiére pénale était partagée entre le
Parlement fédéral et les Iégislatures provinciales. Ainsi, tandis que le Parle-
ment acquit le pouvoir de légiférer en matiére de droit criminel et de procédure
criminelle (paragraphe 91(27)), les dispositions du paragraphe 92(14) furent
toujours interprétées comme conférant aux provinces la compétence législa-
tive en matiére d’administration de lajustice, y compris la justice criminelle. 11
est aujourd’hui difficile de définir avec plus de précision la nature exacte de
cette répartition des pouvoirs et ses effets sur la police car 114 années se sont
écoulées depuis et les tribunaux n'ont toujours pas tranché la question de
facon définitive, Nous reviendrons pius loin sur ce sujet. Pour I'instant,
mentionnons simplement que quelle qu’ait été I'intention véritable des rédac-
teurs de I'Acte de ' Amérigue du Nord britannigue (1867), tant le fédéral que
les provinces s’en sont autorisés pour établir, chacun de leur ¢6té, des forces
de police. Dans I’année qui suivit sa création, le Parlement adopta "Acte
concernant la police du Canada {8.C, 1868, 31 Vict., chap. 73), par lequel il
autorisail ’établissement de la Police du Canada chargée uniquement de
I'application «des lois criminelles et autres de la Puissance».

Cette loi avant-gardiste allait bient6t susciter I'émulation au Manitoba,
au Québec et a Terre-Neuve, et par la suite, dans toutes les autres provinces
du Canada. Flle marque la premiére étape d’un processus de différenciation
entre le policier canadien et son modgle, le constable local anglais, dans la
mesure ol la force policiére qu'elle établissait était destinée a se déployer a
travers tout le pays. En outre, ce qui n’est pas sans importance en ¢e qui
concerne le statut des constables et autres membres de la force, ceux-ci
devaient désormais étre nommés, non plus par les juges de paix, mais bien par
le gouverneur en conseil (¢’est-a-dire, en pratique, le cabinet fédéral), ou sous
son autorité. Comme troisiéme caractéristique importante, cette loi prévoyait
la nomination d’un ou de plusieurs commissaires de police qui non seulement
assumaient le controle et la direction de la force de police mais de plus,
détenaient «les pouvoirs et I'autorité, ainsi que les droits et les priviléges» que
Ja loi confére aux magistrats de police municipaux et aux juges de paix dans la
méme province, Ces caractéristiques s’inspiraient largement des idées des
réformateurs anglais (Radzinowicz, 1956; Vol. I1I) dont la conception de la
«nouvelle police» avait é1é mise a contribution d’abord dans le Dublin Police
Act™ de 1786, puis dans le London Metropolitan Police Act de 1829
(10 Geo. 1V, chap. 44 (Royaume-Uni)). Bien que, sous le nouveau régime, la
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subordination traditionnelle du constable au juge de paix flt conservée, ces
deux offices s'en trouvérent profondément modifiés. En premier lieu, ils
n’étaient plus des offices purement locaux et, en second lieu, le constable
n’était désormais plus choisi par les autorités locales, mais nommé par le
gouvernement central ou sous Pautorité de celui-ci. Enfin, chose sans doute
encore plus importante, tous deux relevaient directement de I'autorité du
gouvernement central. A cette fin, I'article 6 de la loi prévoyait ce qui suit:

Tout commissaire de police et tout constable de police, nommé sous le présent
acte, sera sujet aux réglements concernant I'ordre, I’'administration et le service
de la police, et recevra telle rémunération ou allocation que le gouverneur en
conseil prescrira de temps & avtre. ...

On voit clairement que s'il constitue toujours le fondement du statut et de
I"autorité de la «nouvelle police», I'office traditionnel de constable suivant le
common law a subi des transformations radicales sous I'action de ces disposi-
tions législatives.

Peu de temps aprés sa constitution en 1870, la province du Manitoba
adopta le Constables Act (8. M. 1870, 34 Vict., chap. 11). Cette loi, qui tirait
parti de 'expérience de ’Acte concernant la police du Canada (S.C. 1868,
31 Vict., chap. 73), amorga I’établissement d’une force de police provinciale
au Manitoba. A peu prés au méme moment, une loi semblable instituait un
corps de police provincial dans la province du Québec (Acte de police de
Québec, 8.3, 1870, 33 Vict., chap. 24}, A I'instar de la loi fédérale dont nous
venons de parler, chacune de ces deux lois prévoyait I'établissement d’un
corps de police formé de «constables» dont le ressort n’était pas purement
local, mais s’étendait & toute la province. De méme, les constables étaient
nommés par le lientenant-gouverneur en conseil de chaque province ou sous
son autorité, et non par les juges de paix, Sous deux rapports, cependant, les
lois provinciales comportaient des différences marquées par rapport a la loi
fédérale. Premiérement, elles ne conféraient pas le statut de magistrat ou de
Jjuge de paix aux personnes qui exergaient un controle immédiat sur les forces
de police provinciales, Deuxiémement, elles établissaient en termes explicites
un ordre hiérarchique parmi les membres de la force. Par exemple, voici Ia
teneur de l'article 2 de la loi manitobaine:

.

[TRADUCTION]
Le lieutenant-gouverneur en conseil peut, de temps a autre, et lorsqu’il le juge
nécessaire aux fins de I'administration de la justice et du maintien de U'ordre et de
la paix, nommer a titre amovible un chef de police et les officiers subalternes qu’il
juge & propos; il peut également, selon son désir, les révoguer ou les destituer et
les remplacer par d'autres.

Méme si, en vertu de ces lois, chacun de ces officiers portaii le titre de
«constable», il fallait dorénavant, pour définir leur statut, tenir compte des
dispositions législatives qui établissaient des rapports de subordination entre
les diverses catégories de constables.

Le concept d’organisation hiérarchique était manifestement I'une des
caractéristiques principales de la «nouvelle police ». Comme nous le verrons,
il fut mis en application non seulement par la Police du Canada (établie par
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I’Acte concernant la police du Canada), mais aussi par les corps de police
municipaux au Canada. Toutefois, le fait que la «nouvelle police» tire ses
origines de I'office de constable suivant le common law a soulevé, en ce qui
concerne le statut juridique de ses membres, certains problémes qui. jusqu’a
maintenant, n'ont pas encore été résolus de fagon satisfaisante. Effective-
ment, sur le plan du droit, cette «nouvelle police» est une créature assez
singuliere; il s'agit d’un corps d’officiers qui, quel que soit leur grade, possé-
dent le méme statut (celui de «constable»); pourtant, les premiéres lois qui ont
institué des forces de police au Canada n’ont jamais fait état des rapports de
subordination qui existaient a I'intérieur de celles-ci. En effet, la subordina-
tion des constables a d’autres autorités (en particulier a celle des juges de paix)
était reconnue depuis fort longtemps par le common law et la législation, tant
au Canada qu’'en Angleterre. En revanche, si, dans les faits, I'existence
antérieure d’une organisation hiérarchique des constables est indéniable.
cette organisation ne fut, & une exception pres, sanctionnée par le droit
canadien qu’avec ’adoption des lois du Québec et du Manitoba de 1870 sur
leurs forces policigéres respectives.

L’exception en question était une loi adoptée par I'assemblée 1égislative
de la province du Canada en 1845, et intitulée: Acte pour mieux conserver la
Paix, et pour prévenir les Emeutes et les Actes de violence qui pourraient se
commettre sur la ligne des travaux publics qui sont en voie de constriction, ou
dans les environs (5.C. 1845, 8 Vict., chap. 6). L'article 13 de cette loi pré-
vovait ce qui suit:

il sera loisible au gouverneur en conseil de faire organiser, monter, armer et
équiper un corps d’hommes dont le nombre n’excédera pas un cent, y compris les
officiers, et qui sera appelé le corps de police @ cheval (mounted police force), et
de mettre le dit corps sous le commandement et les ordres de tel officier en chef,
et tels officiers subalternes que le gouverneur en conseil jugera nécessaire, et
d’employer le dit corps de police ou aucune partie du dit corps, dans aucun liev de
cette province ou cet acte sera alors en force, sujet aux ordres, régles et régle-
mens que le gouverneur en conseil fera ou pourra émettre de temps & autre.

En vertu de I'article 15 de Ia loi, les membres du corps de police en question
étaient des «connétables et officiers de paix, respectivement, pour les fins du
présent acte». A I'origine, cette loi ne devait étre en vigueur que «pendant
deux ans, et de 1a jusqu’a la fin de la session alors prochaine du parlement, et
pas plus longtemps» (article 18). Par la suite, cette période fut prorogée de
cing ans, soit jusqu’en 1855 (8.C. 1851, 14 & 15 Vict., chap. 76). Apparcm-
ment, cette loi avait pour but de réprimer I’agitation qui régnait parmi les
employés (irlandais pour la plupart} qui travaillaient 4 la construction des
canaux maritimes de Welland et du Saint-Laurent. En outre, une force de
police fut établie sous I’autorité de cette méme loi pour apaiser les ¢meutes
qui, & Montréal, suivirent I’adoption de la loi de 1849 concernant le paicment
des réclamations provenant de la rébellion, et qui se soldérent par I'incendie
des immeubles du Parlement (Kelly et Kelly, 1976: 17-18). En fait, il s’agit la
de la premiére force de police «fédérale» proprement dite au Canada.
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Comme nous I’avons signalé, la loi manitobaine dont nous avons parlé
prévoyait tout simplement la nomination éventuelle d'un chef de police et des
officiers subalternes qui seraient jugés nécessaires, Quant a la loi québécoise,
clle était beaucoup plus explicite sous ce rapport. Il y était prévu ceci: «Le
lieutenant-gouverneur en conseil pourra ... nommer ... un commissaire de
police et un ou plusieurs surintendants de police». En vertu de I'article 3, le
lieutenant-gouverneur en conseil pouvait autoriser e commissaire de police a
nommer des sergents de police et des constables, ces derniers étant divisés en
deux classes. Venait ensuite P'article 4 qui énongait ce qui suit:

Les officiers du corps de police prendront rang et exerceront leur autorité dans
I'ordre suivant, ¢’est-4-savoir: le commissaire, les surintendants, les sergents, les
constables.

Les officiers du méme grade qui seront employés de service ensemble, auront le
commandement selon I’ancienneté, et les constables de la premiére classe, en
I’absence des officiers, prendront le commandement de ceux de la seconde classe
... [Acte de police de Québec , S.Q. 1870, 33 Vict., chap. 24}

L’étendue de ’autorité conférée au pouvoir exécutif sur les forces poli-
ciéres provinciales constitue une autre caractéristique importante des pre-
miéres lois établissant de telles forces. On se souviendra que 1'Aecte con-
cernant la police du Canada donnait au gouverneur en conseil le pouvoir de
faire des réglements pour régir la Police du Canada, et que la loi antérieure
adoptée en 1845 dans la province du Canada prévoyait que le corps de police a
cheval qu'elle créait serait «sujet aux ordres, régles et réglements que le
gouverneur en conseil fera ou pourra émettre de temps i autre», Cependant,
la loi du Manitoba était beaucoup plus explicite et ne laissait subsister aucun
doute en ce qui concerne I'étendue de I'autorité du gouvernement sur la force
polici¢re provinciale:

[TrRaDUCTION]

Le lieutenant-gouverneur en conseil peut en tout temps et de temps i autre, 4
I'égard du chef de police et de tous les subalternes placés sous ses ordres, qu'ils
soient officiers, constables ou hommes de troupe, et dans tout autre cas non
prévu par la loi, fixer leur rémunération respective et, de fagon générale, régler
toute question lie 4 la direction et a I'organisation de tout ce qui a trait aux
fonctions de chef de police, officiers subalternes, constables, hommes de troupe
et aptres. (S.M. 1870, 34 Vitct., chap. 11, art, 5)

De son c6té, la lot québécoise de 1870 conférait au commissaire de police fa
responsabilité de la direction, de la gestion et du contréle de la police.
Cependant, sous plusieurs rapports importants, ’exercice de cette respon-
sabilité était soumis 4 I'approbation du lieutenant-gouverneur en conseil {voir
par exemple les articles 13, 14, 16, 18, 22, 37, 41 et 42), et certaines attribu-
tions appartenaient exclusivement & ce dernier (voir les articles 2,3, 21, 25,36
et 43).

La soumission des constables aux ordres et au contréle de politiciens élus

n’était pas chose nouvelle au Canada. Comme nous le verrons plus loin, cette
pratique était déji bien établie dans le cas des forces de police municipales. Ce
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changement, ainsi que la reconnaissance de la hiérarchie interne parmi les
constables, revét toutefois une importance considérable sur le plan du statut
constitutionnel de la police et introduit de nouveaux éléments importants dans
la détermination de ce statut. Ces deux caractéristiques ont également marqué
la force policiére de Terre-Neuve (“Newfoundland Constabulary™) qui fut
créée en 1872, et se retrouvent dans toutes les lois subséquentes qui ont établi
des corps de police provinciaux. Nous reviendrons plus loin sur I'importance
de ces caractéristiques. Pour le moment, revenons au développement de la
police dans les autres provinces de I'ouest du Canada.

La Colombie-Britannique devint une province et se joignit & la Con-
fédération en 1871. Toutefois, des corps de police avaient déja été institués
en 1858 a Fort Victoria, dans I'fle de Vancouver, et 4 Fort Langley, sur le
continent. Ces deux forces, dont les commissaires et les membres étaient tous
des «constables» suivant ia tradition du common law, [TRADUCTION] «de-
vinrent les piliers du systéme de police de la Colombie-Britannique lorsque,
en 1866, I'lle de Vancouver fut intégrée a la colonie de la Colombie-
Britannique (“British Columbia Police Commission™, 1980: 3). En 1871, elles
furent réunies pour former le nouveau “British Columbia Provincial Police
Force”. Il semble que cette force n'acquit de fondement législatif qu'en 1880
avec ’adoption du Police Constables Act (43 Vict., chap. 22} qui confirma
rétroactivement [TRADUCTION] «toutes les nominations de constables faites
antérieurement par le lieutenant-gouverneur en conseil». Cette loi donna en
outre a celui-ci le pouvoir de nommer, & I'avenir, [TRapDUCTION] «les per-
sonnes qu’il juge aptes a étre constables provinciaux». Ces constables pro-
vinciaux étaient tenus de s’engager par serment & [TRADUCTION] «remplir
fidélement et impartialement les devoirs relatifs & cet office». En dehors de
ces dispositions somme toute assez obscures, il n’est fait aucune mention du
statut, de ["autorité ou des attributions de ces constables.

Un peu plus de vingt ans plus tard, cependant, une nouvelle loi vint
préciser le statut de la force de police provinciale de la Colombie-Britannique.
Intitulée Provincial Police Act, 1895 (38 Vict., chap. 45), cette loi prévoyaitla
nomination d’un surintendant de police (*Superintendent of Police™) dans la
province. Elle énongait en outre que le lieutenant-gouverneur en conseil
pouvait [TRADUCTION] «enjoindre et permettre au surintendant de police de
nommer toute personne convenable pour agir comme constable de police».
Aux termes de la loi, ces constables devaient [TRADUCTION] «obéir 4 toutes les
directives légales du surintendant de police et [étaient] soumis & son autorité;
ils [étaient] investis des pouvoirs, des droits et des responsabilités que la loi
confére aux constables». La force de police établie par cette loi demeura en
service jusqu'a sa dissolution en 1950 (voir Clark, 1971). A partir de ce
moment, les services de police furent assumés, a titre contractuel, par ia
Gendarmerie royale du Canada.

Pendant ce temps, on colonisait les territoires qui allaient devenir les
provinces de I’Alberta et de la Saskatchewan mais qui, a cette époque,
faisaient partie des Territoires du Nord-Ouest, région encore assez mal dé-
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finie. On y développa des systémes de police, toujours inspirés de I'office de
constable suivant le common law. Congue sur le modéle du “Royal Irish
Constabulary™ de 1836, la Gendarmerie & cheval du Nord-Ouest fut établie en
vertu de ’Acte concernant 'administration de la justice et I'établissement
d’un corps de palice dans les Territoires du Nord-Ouest (8.C. 1873, 36 Vict,,
chap. 35), en vue de maintenir ['ordre et la paix dans cette région (voir
MacLeod, 1976),

Les dispositions de cette nouvelle loi étaient particuli¢rement explicites,
non seulement sur le plan du statut des membres de la force, mais aussi sur le
plan de la subordination de la force a1'autorité du gouvernement. L article 10
de la loi donnait au gouverneur en conseil de la Puissance le pouvoir de
nommer, par commission, et pour les besoins de la force, «un commissaire de
police et un ou plusieurs surintendants de police, ainsi qu’un payeur, un
chirurgien et un médecin vétérinaire». Aux termes de I’article 12, le gouver-
neur en conseil pouvait, 4 son tour, autoriser le commissaire de police a
nommer des constables et des sous-constables. A I'exemple de ' Acte con-
cernant la police du Canada de 1868, I'article 15 de la loi prévoyait que le
commissaire et les surintendants de la force seraient, d’office, juges de paix.
Ainsi, pour la premiére fois au Canada, les offices de juge de paix et de
constable étaient réunis dans la méme personne puisqu'en vertu de
I'article 19, rous les membres de la force étaient, dans I'exercice de leurs
fonctions, investis de «tous les pouveirs, autorité, protection et priviléges que
tout constable posséde ou possédera par la suite en vertu de la loi». En outre,
chaque membre était tenu de s’engager par serment a accomplir et & remplir
«fidelement, diligemment et impartialement les devoirs et fa charge de {cons-
table, surintendant, etc.)» et & exécuter «ponctuellement tous les ordres ou
instructions qui [lui] seront donnés comme tel {(constable, etc.), sans crainte,
faveur ou affection pour ou contre qui que ce soit». Pour ce qui est de la
direction générale et du contrdle du corps de police, I'article 11 de la loi
prévoyait ce qui suit:

Le commissaire de police remplira les fonctions ¢t sera soumis an contrdle, aux
ordres et a I'autorité de tetle personne ou de telles personnes qui pourront étre
nommées de temps 4 autre par le gouverneur en conseil a cet effet.

En outre, I'article 33 était libellé de la fagon suivante:

I.e ministére de la justice aura le contréle et 'administration du corps de police et
de toutes matiéres s’y rattachant; mais le gouverneur en conseil pourra ordonner
en tout temps que ce controle et cette administration soient transférés a tout autre
ministdre du service civil du Canada et par tel ordre ils seront ainsi transférés i tel
ministére pour étre sous son contrdle et administration,

En dehors de la référence indirecte aux «ordres et instructions» contenue
dans le serment d’office des membres du corps de police (article 14), la
subordination des constables aux officiers de a force n'était formutée nuile
part dans la loi, sauf en ce qui concerne leur devoir d’exécuter les mandats
délivrés par les juges et de «remplir tous les devoirs et faire tout service s’y
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rattachant». Dans 'exercice de cette fonction, les membres du corps de pelice
étaient, en vertu de larticle 19, soumis «aux ordres du commissaire ou du
surintendant». Cependant, comme les surintendants et le commissaire étatent
d’office juges de paix, la subordination des constables a ces officiers pouvait
étre interprétée comme une caractéristique inhérente a I'office de constable
suivant le common law, que les constables exergatent effectivement. Dans ce
cas, tout comme dans le cas de la Police du Canada créée en 1868, s'il était
clair que les constables étaient subordonnés au commissaire et aux sur-
intendants, il était avssi clair qu'ils n’avaient pas le méme statut que ces
officiers.

Dans les Territoires du Nord-Ouest, outre la Gendarmerie 3 cheval du
Nord-Ouest, des constables nommés par des juges de paix en vertu d’'une
ordonnance intitulée Appointment of Constables Ordinance (O.N.W.T,
1878, n® 7}, assumaient le service de police. Le statut et les attributions de ces
constables dont le ressort s'étendait & 'ensemble des Territoires n'étaient pas
définis dans I'ordonnance. 1I faut donc en déduire qu’il s’agissait de ceux du
constable suivant le common law.

Aprés leur création en 1903, les provinces de I’ Alberta et de la Saskat-
chewan eurent tot fait d’adopter des lois sur la police. Presque identique a la
loi manitobaine de 1870 que nous avons déja décrite, le Constables Act de la
Saskatchewan fut adopté en 1906 (chap. 20) et permit la création d’une force
de police provinciale sous le contréle du lieutenant-gouverneur en conseil.
Comme en Colombie-Britannique, celui qui était chargé du commandement
de cette force portait le titre de surintendant de police (“Superintendent of
Police™). Quant au Constables Act de I’ Alberta (1908, chap. 4), il était iden-
tique & "'ordonnance qu’il remplagait, ¢’est-a-dire le Appointment of Cons-
tables Ordinance des Territoires du Nord-Ouest {voir ci-dessus). Toutefois,
I'année suivante, le pouvoir de nommer des constables dont le ressort s’ éten-
dait & toute la province, pouvoir qui appartenait aux juges de paix, fut
également octroyé aux juges de la Cour de district et de la Cour supréme, de
méme qu’au lieutenant-gouverneur en conseil (Constables Act, S.A. 1909,
chap. 7). Malgré ces dispositions, le service de police continua d'étre assumé
dans ces deux provinces par la Gendarmerie 4 cheval du Nord-Ouest (qui
portait désormais le nom de «Royale gendarmerie A cheval du Nord-Ouesi**»)
jusqu'en 1917, C’est alors que chacune des deux provinces adopta une loi aux
termes de laquelle les constables de la province devenaient membres de la
force de police provinciale (le Alberta Provincial Police Act, S.A. 1917,
chap. 4 pour I'Alberta et le Saskatchewan Provincial Police Act, 1920,
8.5, 1919-1920, chap. 19, pour la Saskatchewan).

La loi albertaine de 1917 présente un certain intérét historique dans la
mesure o0 elle prévoyait que la force de police de cette province serait
contrdlée et dirigée par une commission composée de trois membres (**Board
of Commissioners™). Ces trois commissaires, qui étaient désignés person-
neliement dans la loi, étaient le magistrat de police de chacune des villes
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d’Edmonton et de Calgary et le sous-procureur général de la province.
L’Alberta est donc la premiére province canadienne & avoir tenté I’expérience
d’une commission de police provinciale. Cette expérience devait cependant
étre de courte durée puisque deux ans plus tard, le contréle de la force de
police fut confié¢ au procureur général de la province (4lberta Police Act,
S.A. 1919, chap. 26).

Dans le Haut-Canada, I'insuffisance du systéme selon lequel les cons-
tables étaient nommés par les juges de paix dans les régions rurales (en vertu
du Parish and Town Officers Act de 1793), se manifesta dés le dix-neuvieme
siecle. Ces constables n’avaient habituellement aucune formation et leur
salaire, quand ils en touchaient un, était fixé conformément & un tarif basé sur
I’exécution d’actes judiciaires déterminés®®. Dans ces conditions, on ne
pouvait raisonnablement s’attendre & ce que le systéme de police dans les
comtés et les districts soit efficace (voir McDougall, 1971b: chap. 2). Un
certain nombre de mesures furent prises pour améliorer la situation. Par
exemple, en 1851, on adopta une loi (Acte pour autoriser 'emploi des pen-
sionnaires militaires et autres, comme corps de police locale, S.C. 1851,
14 & 15 Vict., chap. 77) pour permettre aux militaires pensionnés et 4 d’autres
personnes d’'agir bénévolement a titre de membres des forces de police
locales. Apres avoir ainsi offert ses services pendant cing ans, chacun de ces
policiers bénévoles se voyait octroyer cinquante acres de terres publiques, &
condition de s’y établir. En 1860, les dispositions susmentionnées du Parish
and Town Officers Act (S8.U.C. 1793) furent abrogées et remplacées par I’ Acte
pour amender le chapitre dix-septiéme des Statuts Refondus pour le Haut
Canada, relativement & la nomination des Constables (5.C. 1860, 23 Vict.,
chap. 8). Cette loi prévoyait, comme auparavant, la nomination de constabies
locaux par les magistrats. Cependant, le constable demeurait en fonction
au-dela de la période d’un an prescrite par I’ancienne loi, «a moins qu’il ne
réclame I’exemption de servir en qualité de constable» (article 4).

Cependant, toutes ces mesures se révéleérent insuffisantes, si bien
qu'en 1874, le Administration of Justice Act de I'Ontario (37 Vict., chap. 7)
fut adopté. Cette loi donnait au lieutenant-gouverneur de la province le
pouvoir de nommer des constables pour les territoires [TRADUCTION] «non
rattachés & un comté aux fins de "administration municipale ou judiciaire »
(art. 65-67). Ce pouvoir appartenait auparavant & des magistrats (“stipendiary
magistrates™} désignés dans ces régions (5.C. 1857, 20 Vict,, chap. 60,
art. 6). Trois ans plus tard, le Constables Act (S.0. 1877, 40 Vict., chap. 20)
permettait aux juges des cours de comté de nommer en tout temps des
constables pour le comté (jusqu’alors, les constables ne pouvaient étre nom-
més que par les cours des sessions générales de la paix qui siégeaient de fagon
trés sporadique). Cette loi, qui donnait également au lieutenant-gouverneur le
pouvoir de nommer des constables provinciaux dont le ressort s'étendait
toute la province, jeta les bases d'une force de police provinciale. Le premier
constable provincial (en fait, il s’agissait d’un détective) fut nommé en 1875,
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en vertu de la loi adoptée I'année précédente (Administration of Justice Act—
voir Murray, 1977). Il fallut cependant attendre plus de trente ans pour qu’une
véritable force de police provinciale soit créée.

Adopté en 1896, le High and County Constables Act de 1'Ontario
{5.0. 1896, 539 Vict., chap. 26) s’inspira d’une autre idée anglaise. Non seule-
ment cette loi améliorait fe systéme de nomination des hauts constables
auxquels elle confiait le contrdle des constables dans leurs comtés respectifs,
mais elle créait I'office provincial d”*Inspector of Legal Offices”. Cet officier
se vit confier des pouvoirs d’inspection trés étendus sur les hauts constables
et les constables de comté. Il pouvait notamment faire enquéte sur leur
conduite et, le cas échéant, les suspendre de leurs fonctions en attendant que
le conseil de comté tienne une enquéte plus approfondie. Aux termes de laloi,
les hauts constables étaient nommés par le conseil de comté ou, 4 défaut, par
au moins trois des quatre officiers locaux (le juge du comté, le gardien de la
prison, le shérif et le procureur de la Couronne du comté). De plus, sur
recommandation du shérif ¢t du procureur de la couronne du comté, le
lieutenant-gouverneur en conseil pouvait autoriser un haut constable a agir
comme constable provincial ou 4 en exercer les pouvoirs. Ce n'est cependant
qu’'en 1909 que la Sireté de I'Ontario (“Ontario Provincial Police Force™) fut
créée par décret en date du 13 octobre. L’année suivante, ie Constables Act
vint sanctionner I'existence de cette force de police (chap. 39. art. 17) qui était
composée de constables placés sous les ordres d’un surintendant. Outre le
contrdle de la force, celui-ci avait sur les membres les mémes pouvoirs que
Iinspecteur des officiers de justice avait sur ies hauts constables.

Dans les provinces Maritimes, les premiéres forces de police n’ont €té
établies qu’a la fin des années mille neuf cent vingt. Au Nouveau-Brunswick,
le Appointment of Provincial Constables Act de 1898 (6] Vict., chap. 6)
prévoyait la nomination de constables provinciaux, mais ce n’est qu'en 1927
que ceux-ci furent réunis pour former un corps de police provincial, en vertu
du Provincial Police Force Act, (8.N.B. 1927, chap. 9). De méme, le
Provincial Constables Act de la Nouvelle-Ecosse (1899, 62 Vict., chap. 10)
prévoyait la nomination d’'un nombre maximal de trois constables dont la
compétence s'étendait 3 toute la province. Une loi de 1910 intitulée Organ-
ization of Provincial Police Act (8.N.8. 1910, chap. 10) permit la réunion
éventuelle de ces constables en une force de police provinciale. Cependant,
cette force ne fut établie qu'en 1928 (voir Kelly et Kelly, 1976: 16). Deux ans
plus tard, 1'lle-du-Prince-Edouard adopta le Provincial Police Force Act
(5.P.E.1. 1930, chap. 16) qui instaurait une force de police provinciale. Du
coté de Terre-Neuve, comme nous "avons vu, la premiére force policiére de
cette province, le Newfoundland Constabulary, date de 1872. En 1935, une
autre force, congue sur le modeéle de la Royale gendarmerie & cheval du
Canada, fut établie dans cette colonie (en effet, Terre-Neuve ne faisait pas
encore partie du Canada) sous le nom de “Newfoundland Company of
Rangers™ (Fox, 1971: 119-120).
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1l nest pas nécessaire, ici, d'approfondir davantage 1'étude des forces
policiéres provinciales en général puisque seulement trois d’entre elles exis-
tent encorc de nos jours, soit la Sfireté de t'Ontario, la Streté du Québec et le
“Newfoundland Constabulary™. Du reste, cette derniére force se limite, en
pratique, a assumer le service de police municipale dans la ville de Saint-Jean.
Les sept autres forces de police provinciales ont été dissoutes en faveur des
services contractuels de la G.R.C. (ce transfert a été fait en 1928 pour la
Saskatchewan, en 1932 pour I’ Alberta et les trois provinces Maritimes, et
en 1950 pour la Colombie-Britannique et Terre-Neuve). On ne saurait toute-
fois ocublier complétement I'existence de ces premiéres forces policiéres
provinciales puisque, d’une part, les provinces qui ont actuellement recours
aux services contractuels de la G.R.C. ne le feront peut-étre pas indéfiniment
et d’autre part, dans bon nombre de ces provinces, les lois autorisant
[’établissement d'un corps de police provinciale, sont encore en vigueur.

Du coté fédéral, une derniére étape mérite dattirer notre attention, 1l
s"agit de I'établissement de la Royale gendarmerie 4 cheval du Canada (de-
venue la Gendarmerie royale du Canada) en 1920. Depuis sa créationen 1868,
la Police du Canada s’était déployée principalement (quoique non exclusive-
ment) dans les provinces de I’Est et dans la capitale nationale. Quant a la
Gendarmerie 4 cheval du Nord-QOuest, elle avait été créée, comme son nom
I'indigue, pour assurer le service de police dans I'Ouest du pays. Lorsque les
provinces de I'Ouest mirent sur pied leurs propres systémes de police, une
certaine rationalisation de la police fédérale devint nécessaire. Elle se tra-
duisit par la fusion, en 1920, de la Royale gendarmerie a cheval du Nord-
Ouest et de la Police du Canada pour former une nouvelle force dont le ressort
s'étendait a tout le pays et qui devait porter le nom de «Royale gendarmerie i
cheval du Canada~». En fait, la Lof modifiant la Loi de la Rovale gendarmerie
d cheval du Nord-Ouest (8.C. 1919, 2° session, chap. 28) ne fit que changerle
nom de la Rovale gendarmerie & cheval du Nord-Ouest pour celui de Royale
gendarmerie & cheval du Canada, sans apporter de changement majeur a la
structure juridique ou au statut de la force en question. La loi prévoyait en
outre que nul ne pouvait désormais &tre nommé membre de la Police du
Canada?’.

il

B. Les systémes de police municipale
au dix-neuviéme si¢cle

Au début du dix-neuviéme siécle, il existait en Ontario, au Québec et
dans les provinces Maritimes, des lois qui permettaient aux juges de paix de
nommer des constables suivant le common law pour assurer le service de
police dans les municipalités. Cependant, a partir de 1830, les systémes de
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police municipale ont subi de profonds changements sous l'effet de deux
facteurs importants. Le premier facteur fut le mouvement de réforme qui
marqua la police en Angleterre et surtout, Fadoption en 1829 du London
Metropolitan Police Act (10 Geo. 1V, chap. 44 (Royaume-Uni)). Le second
fut I'impact des pressions en faveur de la réforme de I'administration locale et
plus particulierement, le transfert aux conseils municipaux élus de certaines
responsabilités d’administration locale appartenant aux juges de paix qui eux,
étaient nommés (Aitchison, 1949), Ces deux mouvements de réforme se
traduisirent par I’adoption, a partir de 1830, de chartes pour les villes les plus
importantes. En vertu de ces chartes, I'administration de chaque ville était
confi¢e & un conseil municipal élu auquel étaient transférées presque toutes
les responsabilités des juges de paix en matiére d’administration locale, y
compris, souvent, la nomination des constables.

Il n"est pas nécessaire d’examiner ici toutes les étapes de cette évolution,
si tant est que la chose soit possible. Nous nous contenterons d'illustrer, au
moven de quelques exemples, son impact sur les systémes de police munici-
pale et sur le statut des policiers municipaux. Examinons d’abord fe cas de la
ville de Toronto qui fut créée par charte en 1834 (Toronto City Charter,
S.U.C. 1834, 4 Guillaume 1V, chap. 23). Aux termes de cette loi, I"'adminis-
tration de la ville était confiée a un conseil municipal élu composé de conseil-
lers (““aldermen™), et présidé par un maire élu. Aux fins de I'administration de
la ville, le conseil avait le pouvoir d'adopter des réglements sur une grande
variété de sujets, y compris le pouvoir de réglementer la police de la ville
(article 22). De facon plus précise, la loi prévoyait ce qui suit a I'article 57;

[rrRaDUCTION]

Le conseil municipal de ladite ville nomme, de temps & autre, le nombre de
constables qu'il juge nécessaire et approprié pour ladite ville, et paie pour leurs
services le montant annuel qu'il juge équitable,

En plus de perdre leurs pouvoirs exécutifs et administratifs liés 4 I’administra-
tion de la ville, les juges de paix se virent privés de certaines de leurs fonctions
judiciaires au profit du conseil municipal. A cet égard, voici la teneur des
articles 77 et 78 de la loi:

[rranucTION]

Une cour d’archives est constituée sous le nom de Cour du maire de la ville de
Toronto, a laquelle le maire préside, assisté des conseillers de ladite ville, ou de
I'un d’entre eux.

Ladite Cour a les mémes pouvoirs et la méme juridiction 4 I’égard des crimes et
des délits qui sont commis dans 1a ville de Toronto et dans sa banlieue, que ceux
que détient ou détiendra en vertu de la loi la Cour des Sessions générales
trimestrielles de la Paix dans cette province.

Ainsi, le nouveau conseil municipal électif détenait, 4 'instar des juges de paix
qu’il remplagait, des responsabilités de nature exécutive, administrative et
Judiciaire. Cependant, le concept de la séparation de ces pouvoirs, au sein de
"administration locale, ne devait s'implanter que longtemps aprés. 1l ne faut

53



donc pas s'étonner que la loi contienne des dispositions qui donnent au conseil
municipal un pouvoir de contrdle direct sur la police. A cet égard, 'article 63
de la loi était libellé de ta fagon suivante:

[TRADUCTION]

Le grand bailli et les constables de la vitle sont tenus d’obéir aux ordres du maire
et des conseillers municipaux ou de I'un d’entre eux, aux fins de 'application des
lois de cette province et des ordonnances de ladite ville,

I ressort nettement des dispositions de 'article 74 que ce pouvoir de contrdle
conférait au conseil le pouvoir de prendre des décisions relatives a I'applica-
tion de la loi tant dans les cas particuliers qu’a 1’égard de questions plus
générales;

[TrADUCTION]

Le maire et les conseillers, ou I’un ou plusieurs d’entre eux, ont le pouvoir absolu
d’arréter ou d'ordonner gue scoient arrétés les clochards, les vagabonds, les
ivrognes et les personnes qui troublent la paix, et lorsqu’ils le jugent & propos,
d’ordonner que ces personnes soient incarcérées dans toute maison &'industrie
qui pourra avoir €té établie ou dans toute maison de correction, pour purger toute
peine nexcédant pas un mois d’ emprisonnement, ou &tre mis auX fers, selon ce
que le maire ou les conseillers ou deux d’entre eux jugeront approprié. (C'est
nous qui soulignons. )

En pratique toutefois, le contrdle au jour le jour de la nouvelle force de
police de la ville était exercé par le grand bailli et le magistrat de la vilie. Ainsi,
en 1835, le conseil municipal ordonna par résolution [TRADUCTION] «que cing
personnes soient nommeées pour agir comme constables de police, pour étre
de service constant au bureau de police et pour exécuter, de fagon générale,
les ordres du grand bailli et du magistrat de la ville®®», Cependant, comme les
précédentes, cette loi ne définissait pas le statut et les devoirs de ces cons-
tables; ils avaient le statut et les devoirs du constable suivant le commeoen law,
sous réserve des modifications apportées par la loi. Qui plus est, elle ne
contenait aucune description d’une hiérarchie quelconque & 'intérieur de la
force de police nouvellement créée.

En 1849, on adopta pour le Haut-Canada I’ Acte pour pourvoir, par une loi
générale, a I'établissement de Corporations Municipales et a I'établissement
de Regles de Police dans les divers comiés, cités et villes, townships et
villuges du Haut-Canada (5.C. 1849, 12 Vict., chap. 81, communément
appelé «Loi Baldwin»). Cette loi établissait, dans chaque municipalité de la
province, un conseil municipal €lectif chargé de I’'administration locale, Pour
ce qui est de I’établissement de forces de police dans les cités et les villes, les
dispositions de la loi étaient fondamentalement semblables a celles de la
charte de la ville de Toronto. Elle prévoyait cependant la nomination, dans les
cités et villes, d’un officier appelé «constable-en-chef» qui devait, de toute
évidence, étre a la téte du corps de police, sous la direction du magistrat de
police et du conseil municipal. Toutefois, la loi ne précisait ni s¢s devoirs, nt
ses rapports avec les autres constables de la force. Son statut demeura done
indéterminé.
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Neuf ans plus tard, 'adoption de I'Acte relatif aux Institutions Munici-
pales du Haut Canada (S.C, 1858, 22 Vict., chap. 99) modifia sensiblement le
systéme de police des cing grandes villes du Haut-Canada. Cette loi, qui était
une révision de la «Loi Baldwin», introduisit au Canada le concept de bureau de
commissaires de police. Cette institution, qui s”était d’abord développée aux
Etats-Unis vers 1845 (Fosdick, 1969: 77), allait devenir par la suite le princi-
pal mode de direction des forces de police municipale dans plusieurs autres
provinces canadiennes. Elle est donc d’une grande importance pour com-
prendre le statut juridigue actuel de la police®”. Voici le libellé de I’article 374
de ta loi de 1838:

Il est par le présent acte établi un bureau de commissaires de police dans chaque
cité, et ce bureau sera composé du maire, du recorder et du magistrat de police, et
s'il n'y a pas de recorder ou de magistrat de police, ou si les charges de recorder
ou de magistrat de police sont remplies par la méme personne, le conseil de la cité
nommera une personne y résidant pour étre membre du bureau, ou deux
personnes ainsi résidant pour étre membres du bureau, suivant que le cas le
requerra.

Le «recorder» dont il est question était un officier de justice nommé a titre
amovible par la Couronne (c’est-a-dire a province). Il était d'office juge de
paix.

Auxtermes delaloi, le corps de police était composé «d’un chef de police
et d’autant de constables et autres officiers et assistants que le conseil de
temps & autre jugera nécessaires», Les membres de la force, dont le nombre
ne devait pas étre «moindre que celui que le bureau jugera absolument
nécessaire», étaient nommés 2 titre amovible par le bureau (art. 376-377). Le
bureau était tenu de faire des réglements pour régir le corps de police, «pour
prévenir la négligence et les abus, et pour rendre le corps effectif dans
I’accomplissement de tous ses devoirs» (art. 378). Par ailleurs, 'article 379
présente un intérét particulier dans la détermination du statut de la police sous
le régime de cette loi; en voici la teneur:

Les constables obéiront a tous les ordres [égitimes, et seront soumis aux régle-
ments du bureau, et seront chargés des devoirs spéciaux de maintenir la paix, de
prévenir les vols et autres félonies et délits, et d’appréhender les délinquants, et
auront généralement tous les pouvoirs et priviléges et seront sujets i tous les
devoirs et responsabilités auxquels sont assujétis par la Joi les constables diment
nommeés.

Encore une fois, le statut du chef de police, de méme que ses rapports avec les
constables et les autres officiers ne sont pas définis par la loi. Il semble
néanmoins qu’il devait étre considéré comme faisant partie des constables, du
moins aux fins de I'article 379 précité.

1l est difficile de savoir exactement pourquoi I’on a instauré des bureaux
de police municipale dans les grandes villes du Haut-Canada. Dans une note
de I’édition de 1859 du New Municipal Manual for Upper Canada, 1"éditeur
€crivit, au sujet des articles 374 et suivants (qui établissaient les bureaux), que
[TRADUCTION] «leur but est d’affirmer I'autonomie du corps de police par
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rapport au conseil municipal» {Harrison, 1859: 221, note (j)). Cette affirma-
tion est toutefois assez peu convaincante compte tenu du fait que, d’une part,
le maire était d'office membre du bureau et que, d’autre part, dans certaines
circonstances, les deux autres membres pouvaient €ire nommés par le con-
seil**. McDougall soutient également que ces dispositions avaient été adop-
tées afin d’enlever a la police son caractere politique. 1] décrit en ces termes la
période qui a immédiatement précédé 1'adoption de ces mesures:

[TrADUCTION]

a partir des années 1830, les cités et les villes étaient autorisées 4 établir, sielles le
désiraient, des forces de police a temps plein. Comme auparavant, les membres
de ces forces étaient nommés annuellement, et les postes décernés par protec-
tion. Lorsque les émeutes et les affrontements religieux ébranlérent la com-
munauté, la situation tourna au désastre car le parti qui détenait te controle de
I"administration municipale ne se faisait pas faute d’employer la police 4 des fins
partisanes. (197la: 11-12)

Bien que McDougall ne se réclame d’aucune source particuliére en ce qui
concerne cette derniére allégation, certains passages du Constable’s Guide de
Wilson, publié 2 Toronto en 1859, en confirment le contenu. Dans ce dernier
ouvrage, on trouve le commentaire suivant au sujet d’une régle introduite par
le bureau des commissaires de police de la ville de Toronto, selon laquelle
chaque membre de la force devait, lors de sa nomination, [TRADUCTION]
«déclarer sous serment qu’il n’avait aucun rapport avec une société secréte
sauf la franc-magonnerie»:

[TraDUCTION]

L’exclusion des membres de sociétés secrétes se retrouve partout en Angleterre,
aux Etats-Unis et en Australie. L'adoption de cette régle qui s'était avérée si
nécessaire et si bénéfique ailleurs, avait é1é rendue nécessaire dans cette ville
autant par le nombre de plaintes formulées a |'endroit du caractére partisan de la
force de police, que par souci d*équité pour la force elle-méme. (1859: 83)

Un peu plus lein, Wilson s’inscrit en faux contre ["opinion voulant que cette
régle vise & exclure tout particulierement les orangistes. Soutenant qu’il y
avait alors de nombreux orangistes dans la force, il se dit d’avis que cette régle
[TRADUCTION] «n'exclut pas le membre d’une société secrete, lequel est en fait
traité, a juste titre, comme tout autre citoyen; tout ce qu’on lui demande, ¢’est
de ne pas avoir de rapports avec une telle société ou assister i ses réunions
durant la période ou il occupe le poste de policier» (fbid.: 84). 1l signale
qu’avant I'adoption de cette régle, six des sept officiers de la force, et plus de
la moitié de ses cinquante-trois constables étaient membres du parti orangiste.
Wilson fait alors le commentairé suivant:

[TrRADUCTION]

Il semble que I’on soit tombé dans |'excés contraire et que I'on ait donné au public
d’excellentes raisons de condamner le caractére partisan de la force, Le publicen
est venu a croire que non seulement il était impossible de devenir membre de la
force & moins d'étre orangiste, mais encore que les affrontements regrettables
dont notre ville a été le théitre au cours des derniéres années, et i la suvite
desquels aucun des coupables n’a £té arrété ou méme découvert, auraient pu ne
pas se produire ou se terminer autrement, si la force de potice avait ét€ constituée
différemment. (7bid.: 85)
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Wilson ajoute que [TrRabucTIoN] «le réle de la police n’est pas de servir les
intéréts d'un parti, d'une secte ou d'une communauté particuliére». 1l sou-
tient que la regle relative aux membres des sociétés secrétes ne pouvait
qu’étre bénéfique pour la force de police, et en vient a la conclusion suivante:

[TrRADUCTION]

Le corps de police ainsi renouvelé jouit maintenant de la confiance absolue du
public et de ce fait notamment, il constitue, pour avoir perdu son caractére
partisan, un instrument de maintien de la paix infiniment plus précieux.
({hid.: 84)

C’est peut-étre cette préoccupation a I'égard du sectarisme de la force de
police torontoise qui a fait insister Wilson sur [TRaADUCTION] «]"autorité inhé-
rente et indépendante» (Fhid.: 10) de I’ancien constable anglais. Toutefois, il
n'a pas donné d’explications au sujet du terme «indépendant» dans ce con-
texte et, contrairement a tous les autres passages ol il décrit I'office de
constable en Angleterre, il n’a cité aucune source a I'appui de cette affirma-
tion. En outre, lorsqu’il a abordé la description de Voffice tel qu'il existait
dans la province du Haut-Canada, il n'a pas parlé du caractére «indépendant»
de I’office, mais s’est contenté de rappeler la distinction séculaire entre les
aspects «original» et «exécutif» de I'office, et de mentionner le caractére
«original et inhérent» des pouvoirs et des fonctions qu’il comportait
(Ibid.: 19-20). On aura remarqué qu’'il s’agit 1a des termes que les auteurs
anglais ont employés pour décrire I'office de constable A partir du seizieéme
siecle. Nous verrons cependant que ce n’est qu'au vingtieme siécle que
|’ «<indépendance» est devenue l'attribut reconnu de I'office de constable,
surtout en Angieterre. 1l est donc particulierement curieux de retrouver cette
notion dans I'ouvrage de Wilson qui date de 1859, d"autant plus, du reste, gue
ni les ouvrages canadiens de 1'époque (voir Keele, 1851 et Jones, 1882), ni
ouvrage de 1'auteur américain Bacon (1860) n’en font mention. On y insiste
plutdt sur la subordination des constables a la magistrature.

L’histoire législative du Haut-Canada durant la période ailant de 1793
3 1858 révele qu'a partir de cetie derniére date, il y avait trois modes fonda-
mentaux de nomination des constables dans les municipalités.

Premiérement, les constables pouvaient étre nommés par les juges de
paix (habituellement lors des sessions générales ou trimestrielles de la paix ou
lors de sessions spéciales convoquées a cette fin). Le Parish and Town
Officers Act de 1793 et par la suite, I"Acte relatif a la nomination des cons-

tables de 1860 étaient congus sur ce modéle.

Deuxiemement, dans les cités et les villes, les constables pouvaient étre
nommés par le conseil municipal, sous le contrdle et la direction duquel ils
étaient habituellement placés. Ce mode de nomination a été adopté dans la
charte de la ville de Toronto en 1834 et dans la «Loi Baldwin» de 1849,

Troisiemement, les constables pouvaient étre nommés par un bureau de
commissaires de police, devant lequel iis étaient responsables. Ce mode de
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nomination a été introduit par U'Acte relatif aux Institutions Municipales du
Haut Canada de 1858,

Sauf quelques exceptions dignes de mention, ces trois modes de nomina-
tion furent adopiés plus ou moins intégralement par toutes les provinces du
Canada au cours du dix-neuviéme siécle et au début du vingtieme siecle. Pour
ce qui est des exceptions, on se souviendra qu'au Québec, a I'origine, les
policters des villes de Québec et de Montréal étaient nommés par le gouverne-
ment provincial. De nos jours, les deux derniers modes de nomination sont
couramment utilisés pour la constitution des forces de police municipale a
travers le Canada, a I'exception surtout, des services contractuels de police
que fa G.R.C. etla Siireté de I'Ontario offrent i certaines municipalités. Nous
reviendrons sur ces exceptions plus foin.

Nous avons déja donné plusieurs exemples de lois congues selon le
premier mode de nomination des constables. Dans certaines provinces. il a
continué d’étre utilisé pendant une bonne partie du vingtigme siécle. Ainsi.
dans la ville de Charlottetown, ce n’est qu’en 1941 gue le contréle et la
direction de la force de police ont été enlevés aux magistrats de [a ville et
attribués au conseil municipal (Charlottetown Incorporation Amendnient
Act,S.P.E.I. 1941, chap. 24, art. 4). Le pouvoir des juges de paix de nommer
des constables a ét¢ aboli partout au Canada, sauf dans certaines provinces oil
des dispositions prévoient la nomination de constables spéciaux’'.

Depuis son adoption dans le Haut-Canada vers les années 1830, le
second mode de constitution des forces de police municipale a été et demeure
de nos jours le plus répandu au Canada. Au cours des années, il a été
sanctionné par la loi de quatre facons différentes. Premiérement, comme a
Toronto en 1834, il a été intégré aux dispositions de la charte de certaines
villes*2. Deuxiémement, dans certains cas, on I'a incorporé i des lois s appli-
quant aux municipalités en général®. Troisiémement, dans d'autres cas, il a
été implanté au moyen d’une loi spéciale traitant du service de police d’une
municipalité déterminée’®. Enfin, plus récemment, il a été prévu par les
dispositions de lois provinciales sur la police ou de lois équivalentes régis-
sant les services de police (¥ compris ceux des municipalités) de chaque
province®”,

En conséquence, les dispositions régissant la police dans [es municipa-
lités du Canada sont disséminées dans une multitude de lois dont certaines
(surtout les chartes municipales et les lois spéciales) n'ont pas toujours été
incluses dans les refontes législatives des provinces en question, et sont
devenues difficiles d'acces. Les dispositions de ces lois sont loin d'étre
uniformes et, dans bien des cas, elles ne font que conférer des pouvoirs trés
généraux aux conseils municipaux qui doivent alors prendre sur eux de déftnir
en détail, au moyen de réglements, les modalités de leur systéeme de police.

58



Le troisieme mode a é1é introduit en 1858 par I'Acte relatif aux Insti-
tutions Municipales du Haut Canada (voir Stenning, 1981a et 1981¢). 1l a
depuis é1é adopté par la plupart des provinces au moyen de dispositions
législatives qui varient beaucoup d’une province i ['autre®®. Aujourd’hui, un
peu moins du tiers des forces de police municipale autonomes au Canada
(c'est-A-dire en excluant les municipalités auxquelles la G.R.C. ou la Sireté
de I'Ontario fournissent des services de police contractuels) sont régies par de
telles commissions ou bureaux de police.

A cause de la diversité des lois régissant les systémes de police au
Canada, il est extrémement difficile de déterminer, au moyen d’une définition’
sire et générale, le statut de la police canadienne 4 une époque donnée. En
effet, bien que I’office de constable suivant le common law ait servi de modele
a toutes les lois qui portent sur la police au Canada, ce n’est qu’en examinant
dans quelle mesure les dispositions législatives applicables & un endroit donné
au Canada ont modifié 1a nature de cet office que ’on peut déterminer avec
précision le statut juridique du policier de cet endroit. Il est vrai que les efforts
de rationalisation des différentes 1égislations sur la police, efforts qui ont été
amorcés avec 1’adoption du Police Act, 1946, de I'Ontario ont coniribué &
simplifier considérablement ce probleme. Néanmoins, la disparité qui per-
siste entre les divers textes légistatifs applicables en ta matiére, constitue
toujours un important obstacle 4 la détermination d’un statut unique et uni-
forme pour tous les agents de police au Canada. 1l nous faut donc maintenant
examiner la législation actuelle de méme que le statut juridigue de la police
moderne.
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CHAPITRE TROIS

Le statut juridique actuel
de la police au Canada

Comme nous I'avons signal¢ au chapitre précédent, le statut du constable
suivant le common law a servi de modéle aux lois gui, au dix-huitieme et au
dix-neuviéme siécles, ont ¢établi les premiers systémes de police au Canada.
Dés le début du vingtieme siecle, cependunt, I'essentiel du statut de la police
était désormais défini par les lois (et par Uinterprétation de celles-ci) a travers
tout le pays. En effet, les systémes de police canadiens étaient alors régis par
une multitude de dispositions législatives émanant tant des provinces que du
Parlement fédéral. Dans une certaine mesure, cet état de choscs persiste
encore de nos jours. Toutefois, la réforme de la législation policiere au
Canada, qui a débuté avec I'adoption du Police Act, {946 de I'Ontario, a
quelque peu clarifié ct rationalisé la situation. Par conséquent, avant de nous
attaquer 2 la description du statut juridique actuel de la police, il nous faut
étudier la nature ct ta portée de cette réforme, de méme gue la composition
démographigue des forces de police qui en a résulté,

A. La réforme de la Iégislation policiere,
1946-1977

Jusqu’en [946, la Iégislation qui régissait la police ¢tait assez disparate.
Ainsi, la police des régions rurales €tait régie par une loi (une loi sur les
constables (“Constables Act’™) ou unc loi analogue), la police provinciale par
une autre et enfin, la police des municipalités urbaines par plusicurs autres
(lois sur fes municipalités, chartes municipales et lois spéciales). En 1946,
adoption du Police Act, 1946 (chap. 72)de I'Ontario amarqué le début d’une
période de réforme importante qui devait sc traduire par I'adoption, dans
chaque province, d’une loi (que nous appellerons ci-aprés «Joi sur la police»)
congue pour régler de fagon exhaustive ke fonctionnement des forces de police
publigues dans la province. Dans fa plupart des provinces, cependant, il
n'a pus été possible d’adopter une loi vraiment exhaustive puisque. a cette
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épogque, le service de police provincial et celui de certaings municipalités
étaient déja assumés, & titre contractuel, par la Gendarmerie royale du
Canada, laquelle était régie par une loi fédérale, fa Loi sur la Gendarmerie
royale di Canada. Quoi qu’il en soit, cette réforme a quand méme permis
d’atteindre un certain degré de rationalisation et d'uniformité, et de réaliser
des innovations importantes sur le plan de la direction des forces de police.

Comme nous I'avons mentionné, c'est 1'Ontario qui a d’abord entrepris
cette réforme avec une avance de plusieurs années®’, Le Québec a suivi avec
Padoption, en 1968, de sa nouvelle Loi de Police (chap. 17)*, puis la
Nouvelle-Ecosse en 1969 (chap. 17)*, Terre-Neuve en 1970 (n” 74), le Mani-
toba (il s agit toutefois d'un loi moins exhaustive) et I’Alberta® en 1971 (chap.
85 dans les deux cas), la Colombie-Britannique*' et la Saskatchewun en 1974
(1974, chap. 64 et 1973-74, chap. 77, respectivement) et enfin. lc Nouveau-
Brunswick et I'ile-du-Prince-Edouard®’ en 1977 (chap. P-9.2 ¢t chap. 28,
respectivement). Pendant ce temps, la Loi concernant la Gendarmerie roveale
du Canada a fait I'objet d’une révision profonde en 1959 (chap. 54). Cepen-
dant, en dépit de ces divers mouvements de réforme, certaines des forces de
police municipales les plus importanies au Canada (notamment celles de
Montréal®’, de Toronto* et de Winnipeg*'), de méme que les neuf forces de
police régionales de I'Ontario®, continuent d'étre régies par des dispositions
législatives distinctes des lois sur la police des provinces concernées.

Par ailleurs, 'adoption de ces lois exhaustives sur la police présentait
également un grand intérét sur le plan politique, Bien que, depuis lu con-
fédération en 1867, le pouvoir de faire des lois pour régir la police & I'intéricur
d’une province appartint sans équivoque possible a cette provingce, ce pouvoir
avait €té exercé, pour une grande part, conformément a 1'esprit de la tradition
anglaise qui faisaif de la police une responsabilité principalement locale. Cette
approche prévalait surtout a I'égard des forces de police urbaines puisque les
dispositions qui les régissaient figuraient dans des lois qui traitaient de tous les
aspects de 'administration municipale. En conséquence, on en est finalement
venu a considérer la police comme un service municipal dont la responsabilité
incombait avant tout aux autorités municipales. Dans plusieurs cus, cette
croyance était renforcée par la généralité et le laconisme de ces disposilions
qui, la plupart du temps, laissaient aux autorités municipales le soin de fixer,
par réglement, les détails concernant la structure, I'organisation, le contrile,
la responsabilité et la direction des forces de police municipales. Ainsi, 1a
police a souvent été considérée comme un service municipal parmi tant
d’autres. Dans certaines régions, les dispositions relatives a la police étaient
combinées avec celles qui avaient trait & d’autres services municipaux (en
général, le service des pompiers: voir Tardif, 1974).

L’écart que les lois modernes sur la police ont créé par rapport i cette
approche traditionnelle est important, tant sur le plan des régles de fond quc
sur le plan politique. Bien qu’une part de la responsabilité de la police ait ¢1¢
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laissée entre les mains des autorités municipales, les provinces ont, dans les
nouvelles lois sur la police, réaffirmé de fagon trés nette leur autorité sur la
prestation et la régulation des services de police locaux. Cette reprisc par les
provinces de leur autorité s’est manifestée de plusieurs fagons. Premigre-
ment, les provinces ont adopté un nombre croissant de réglements imposant
des normes aux corps de police locaux, notamment en ce qui concerne les
conditions de travail, I'organisation hiérarchique, les régles et Ia procédure en
matiere disciplinaire, I’équipement, les exigences relatives au recrutement et
aux promotions, la procédure de réglement des plaintes formulées par le
public & I'endroit de la police, de méme que les procédures de négociation
collective et d’arbitrage. On se souviendra que, depuis 1858, les bureaux de
commissaires de police de 1'Ontarto avaient le pouvoir de faire «des regle-
ments pour la gouverne du corps et pour prévenir la négligence ou les abus, ct
pour rendre le corps effectif dans I'accomplissement de tous ses devoirs». Ce
pouvoir fut réduit par le Police Act de 1946 aux termes duquel les bureaux ne
pouvaient désormais faire des réglements que dans la mesure ol ceux-ci
n'étaient pas incompatibles avec les réglements provinciaux pris en vertu de
la nouvelle loi. Toutes les lois modernes sur la police accordent aux provinces
un peuvoir réglementaire trés élendu.

Deuxiémement, les provinces ont réaffirmé leur emprise sur la police
municipale en se donnant et en exergant effectivement un droit de véto sur la
création de nouvelles forces de police municipales. Elles ont ¢n outre €laboré,
en vertu des lois provinciales sur la police, des politiques visant a régionaliser
les forces de police et a intégrer les corps de police moins importants aux
systemes provinciaux. Ces mesures ont considérablement freiné la proliféra-
tion de petites forces de police municipales {par exemple en Ontario)*’.

La troisiéme et sans doute la plus importante manifestation de la reprise.
par les provinces, de leur pouvoir sur la police municipale a ét¢ la création,
dans la plupart d'entre elles, d'une commission de police provinciale dotée de
pouvoirs de consultation, de contréle, de régulation et d’enquéte, ainsi que de
pouvoirs quasi judiciaires. La premiére de ces commissions fut celle de
I'Ontario, créée en 1962. Par la suite, une commission de police fut établie
au Québec en 1968, au Manitoba et en Alberta® en 1971, en Colombie-
Britannique en 1974, en Saskatchewan en 1975, en Nouvelle-Ecosse en 1976
et enfin, au Nouveau-Brunswick en 1978%,

Quatriémement, la représentation des gouvernements provinciaux au
sein des autorités municipales chargées de la police a été augmentée ou
instituée dans les provinces oli elle n’existait pas déja, au moyen de com-
missions de police ou de bureaux de commissaires de police locaux. Bien que
les effets de cette représentation soient encore mal connus (Stenning, 1981¢),
elle constitue sans aucun doute une autre fagon pour les provinces d’influ-
encer les orientations et les régles de procédure régissant les forces de police
locales afin qu'elles soient conformes 2 leurs intéréts.
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Le cinquieéme moyen qui a permis aux provinces de réaffirmer leur
autorité sur la police municipale n’est pas vraiment attribuable & la réforme de
la Iégislation policiere. Il s’agit de 1'amélioration et de la modernisation du
systéme de poursuite pénale dans plusieurs provinces. En effet, au cours des
dernieres années, les procureurs généraux des provinces ont exercé, par le
truchement des procureurs de la Couronne, un contréle croissant sur les
mises en accusation et la conduite des poursuites (voir notamment Gregory,
1979). Comme nous le verrons, cette étape est d’une importance particuliére
en ce qui concerne le statut juridique de la police, a tel point que dans une
affaire récente, on a décidé qu’il s’agissait 1a d’un facteur crucial dans Ia
détermination de ce statut,

Enfin, I’augmentation des subventions générales ou spéciales accordées
directement par les provinces aux municipalités pour payer le coiit des ser-
vices de police a également contribué a rétablir I'autorité des provinces (voir
par exemple: Colombie-Britannique, “Task Force...”, 1978: Ontario, “Pro-
vincial-Municipal. . .”, 1978; Pukacz, 1978). Enfait, il est bien possible que de
tous les moyens auxquels les provinces ont eu recours pour rétablir leur
autorité en mati¢re de police municipale, celui-ci ait été le plus efficace car,
lorsqu'il s*agit de faire fonctionner des services publics aussi cofiteux que la
police, I'argument pécuniaire est encore celui qui a le plus de poids™.

Toutes les étapes de cette évolution vers un plus grand controle des
provinces sur la police municipale sont pertinentes pour la détermination du
statut juridique actuel de la police canadienne, dans la mesure oit elles ont
contribué 2 battre en bréche la conception traditionnelle selon laquelle la
police est avant tout un service local placé sous la responsabilité des autorités
locales, et le constable, un officier local chargé des intéréts de son clocher.
Bien que, comme nous le verrons, I'abandon graduel de cette conception
traditionnelle en jurisprudence remonte au siécle dernier, la réforme de la
législation policiére au Canada a donné une base plus solide a la nouvelle
conception du statut du constable. Nous reviendrons plus en détail sur cette
question.

B. La composition démographique actuelle
de la police canadienne

Au cours des trente derniéres années, la réforme de la législation poli-
citre s’est traduite par des changements importants dans la composition
démographique de la police au Canada. Ces changements contribuent a for-
mer le contexte dans lequel doit se situer I'étude du statut juridique de la
police. En 1977 ('année la plus récente pour laquelle des statistiques ont été
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publiées a ce sujet), un peu plus de 65 000 personnes £taient au service de
forces de police établies sous I'empire des diverses lois sur la police au
Canada. De ce nombre, 52 303 (80 9) étaient des agents de police asser-
mentés et le reste était constitué par le personnel administratif. Des 52 303
agents de police, un peu plus du quart (27 %) étaient au service de la Gendar-
merie royale du Canada, 16 % travaillaient pour les forces de police pro-
vinciales (la Siireté de I'Ontario et la Siireté du Québec) et 55 % étaient au
service des corps de police municipaux ou régionaux constitués en vertu des
lois provinciales sur la police®'. Plus du tiers des constables assermentés
exercaient leurs fonctions dans douze zones métropolitaines dont deux
(Montréal et Toronto) retenaient les services de 20 % de tous les agents de
police canadiens. Pour résumer, en 1977, environ deux policiers canadiens
sur trois (63 %) étaient au service des cing grandes forces de police cana-
diennes, soit la G.R.C., la Sireté de I"Ontario, la Sareté du Québec et les
forces de police des villes de Montréal et de Toronto (Canada, Statistique
Canada, 1978).

Actuellement, il existe environ 450 forces de police distinctes au Canada.
A T'exception de la G.R.C., de la Sireté du Québec et de la Sureté de
I'Ontario, il s’agit de corps de police municipaux ou régionaux dont pres des
trois quarts sont concentrés au Québec et en Ontario (196 au Québecet 128 en
Ontario). En 1977, ces deux provinces employaient 51 % de tous les agents de
police au pays. Actuellement, la G.R.C. assume, a titre contractuel, le service
de police dans huit des dix provinces canadiennes, de méme que dans
192 municipalités situées dans sept de ces huit provinces.

Ces données statistiques illustrent trés clairement la tendance qui se
dessine en faveur de la centralisation des pouvoirs sur la police an Canada.
Contrairement aux autres provinces, la prolifération des forces de police
dirigées localement persiste au Québec et en Ontario, encore que I'on ait de
plus en plus tendance 2 fusionner et & régionaliser ces forces de police. La
province ot I'on a le plus poussé la centralisation est Terre-Neuve, o
"ensemble des services de police reléve maintenant directement (et indirecte-
ment dans le cas des services contractuels de la G.R.C.) du ministére de la
Justice provincial. [l n’y 4, en fait, que deux forces de police en fonction dans
fa province de Terre-Neuve (la G.R.C. et le “Newfoundland Constabu-
lary™)*?, puisqu’en 1979, le Municipalities Act (chap. 33, art. 184-186) est
venu metire un terme au fonctionnement et & I'établissement des forces de
police municipales™. Au risque de nous répéter, signalons que les tendances
que nous venons de décrire sont d’une grande importance dans la détermina-
tion du statut juridique actuel de la police au Canada, dans la mesure ol elles
renforcent la nouvelle conception de la police selon laquelle il n’est plus exact
de considérer I’agent de police comme un officier local chargé principalement
des intéréts de son patelin.



C. Le statut, la compétence
et les attributions de la police

Avant d’entreprendre I'étude du statut juridique actuel de la police au
Canada, il nous faut aussi examiner rapidement P’interaction des concepts de
compétence, de fonctions et de pouvoirs. Chacun de ces termes présente un
éventail d’acceptions et de connotations dans la langue juridique, et il importe
de les définir dans le contexte de la police.

Pour ce qui est du terme «statut», on retrouve les définitions suivantes:
d'une part, «Situation de fait, position par rapport a la société» (Larousse,
1977: 5769); d’autre part, «Se dit des rapports légaux qui s’établissent entre
les hommes en I’absence de tout acte de volonté de leur part, et par suite de la
situation seule qu’ils se trouvent occuper dans I'organisation familiale, poli-
tigque, économique» (Lalande in Le Robert, 1974, tome 6). Pour sa part,
Fitzgerald indique ce qui suit:

[*raBUCTION]

Le terme statut est emptoyé dans plusieurs sens, Il est employé notamment
pour désigner 1’état juridique d’une personne, qu'il s’agisse de son statut per-
sonnel ou de son statut par rapport & ses biens. Dans ce sens, le statut d'une
personne désigne sa position par rapport 4 la loi, ¢’est-a-dire ’ensemble de ses
droits, responsabilités, obligations et autres rapports juridiques de nature per-
sonnelle ou réelle, que cet ensemble soit envisagé d’un point de vue global ou
sous un aspect particulier. (1966: 240)

Ainsi, dans le contexte de la police, le terme «statut» désigne un ensemble
assez vapue de droits, de responsabilités, d’obligations, de pouvoirs et de
rupports juridiques avec la société. Il est intéressant de constater que, dans la
littérature anglaise sur la question, I'on retrouve rarement I'expression «sta-
tut du constable». En effet, on aura remarqué que de facon générale, les
auteurs préferent parler de I’ «office de constable», quitte A décrire ensuite les
attributs qui les caractérisent. Il n’en reste pas moins que, pris dans ce sens, le
titre de «constable» évoque un statut quelconque, ¢’est-a-dire un état juri-
dique comportant un ensemble plus ou moins bien défini d’attributs. C’est
pour cette raison qu’il devient délicat de définir le «statut de la police» & une
époque donnée (y compris son statut actuel} car ’ensemble des attributs
Juridiques de la police a évolué au cours des siécles, quoique subtilement et
graduellement.

Nous avons vu que I'on a associé en Angleterre, de fagon constante, le
statut de «constable» a celui de la police pendant au moins sept siécles, et qué
c’est a partir de ce méme statut du constable selon le common law que 'on a
défini le statut de la police canadienne au cours des dix-huitieme et dix-
neuvieme siécles, Dans le présent chapitre, nous tenterons de voir si cette
situation persiste encore au Canada et, dans 1'affirmative, dans quelle mesure
la législation et la jurisprudence de common law ont modifié ce statut au
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vingti¢me siécle. Au chapitre suivant, nous examinerons les effets du statut
juridique actuel de la police sur la responsabilité de celle-ci et sur I'exercice de
$€8 poUVOIrs.

Quant au mot «compétence», il est, lui aussi, employ€ dans plusieurs
acceptions trés différentes dans la langue juridique. Dans le contexte de la
police, il évoque tant les limites territoriales que les limites relatives a la
nature de son autorité. On peut donc parler de la compétence d’un policier
dans une province ou une municipalité déterminée, de méme que de sa
compétence i 1'égard de certaines catégories d’infractions ou a I'égard de
P application de certaines lois. Ainsi, la compétence consiste, au sens large,
dans «I’aptitude d’une autorité publique a faire des actes juridiques» (Dalloz,
1966: 384), et constitue un aspect important du statut de la police.

Puisque la compétence d’un policier s’entend notamment de sa com-
pétence d’attribution, on peut, dans une certaine mesure, définir cetie com-
pétence par rapport 2 ses fonctions et & ses pouvoirs. Par conséquent, pour
savoir si un policier en particulier a compétence 4 I'égard d’une catégorie
donnée d’infractions, il faut voir si, dans la loi, ses pouvoirs et ses fonctions
sont définis de fagon qu’il soit chargé de I'application de la loi en question et
qu’il ait les pouvoirs nécessaires i cette fin. Ainsi, 2 'instar de sa compétence,
les fonctions et les pouvoirs d’un policier sont des éléments importants de son
statut. Toutefois, s’ils sont les manifestations de ce statut, ils ne suffisent pas a
le définir complétement.

1 n’en demeure pas moins, cependant, qu’il est important de saisir le sens
et I'interaction de ces concepts pour comprendre le statut de la police et ce,
pour deux raisons. Premi¢rement, il n’est pas rare que dans les lois, le statut
d’une personne soit défini spécifiquement en termes de compétence, de
fonctions et de pouvoirs, d’une fagon qui frole la tautologie. On en retrouve, a
I'article 2 du Code criminel, un exemple particuliérement pertinent pour notre
étude puisque I'on y définit le statut de I’«agent de la paix» aux fins de
I'application du Code. Voici la teneur de cetie disposition:

«agent de la paix» comprend

¢) un officier de police, un agent de police, huissier, constable, ou autre per-
sonne employée A la préservation et au maintien de la paix publique ou ala
signification ou a I'exécution des actes judiciaires au civil,. ..

Aux termes du Code criminel, le statut d’«agent de la paix» comporte toute
une panoplie de pouvoirs (en matiere d’arrestation par exemple, article 450
C.cr.), de fonctions (par exemple, mettre sous garde une personne arrétée par
un citoyen lorsqu’elle lui est livrée, et déterminer si elle doit étre remise en
liberté ou si elle doit &tre conduite devant un juge de paix, paragraphe 454(1)
C.cr.) et d’immunités (notamment, dans certaines circonstances, alégard de
poursuites civiles ou pénales, article 25 C.cr.). De plus, Je statut d’agentdela
paix modifie considérablement les rapports du titulaire avec les auires
citoyens. Par exemple, les voies de fait constituent une infraction beaucoup

67



quelque peu singuliere: le statut d’un policier détermine ses pouvoirs et ses
fonctions mais, en méme temps, ses pouvoirs et ses fonctions peuvent aussi
déterminer son statut™,

L'autre principe important qui ressort des décisions susmentionnées est
que, au Canada, le statut de «constable» ne correspond pas toujours au statut
d’ «agent de la paix» ou, 4 tout le moins, 4 la définition qu'en donne le Code
criminel. Celanous ameéne 2 la seconde raison pour laquelle il est important de
bien comprendre les relations complexes qui existent entre la compétence, les
pouvoirs, les fonctions et le statut de la police. Cette raison est que certaines
lois prévoyant Ja nomination de policiers semblent définir leur statut indi-
rectement en termes de compétence, de fonctions, de pouvoirs, etc. La loi de
1’ Alberta en est un bon exemple. Contrairement aux lois antérieures de cette
province (voir par exemple article 17 du Police Act de 1971, chap. 85), les
membres des forces de police municipales de cette province ne sont nulle part
désignés par le terme «constable», mais plutdt par I'expression [TRADUCTION]
«membre d’un corps de police municipal®». Lorsqu'il s agit de déterminer le
statut de ces policiers municipaux, on est en droit de se demander s’ils
possedent le statut de «constable». Au risque de surprendre les membres des
corps de police municipaux de I’Alberta qui tous les jours se font appeler
«constables» comme leurs homologues des autres provinces, nous croyons
que méme si une personne porte, & des fins administratives, un titre comme
celui de «constable», il est extrémement douteux que cela suffise, en I’ab-
sence d'une disposition législative expresse a cet effet, & lui conférer le statut
de «constable» avec tous ses attributs’™.

Dans ces conditions, il semble que la seule fagon de vérifier si les
membres des corps de police municipaux de I'Alberta ont le statut dc¢ «cons-
table», soit d'interpréter les dispositions de la loi qui définissent leur com-
pétence et leurs fonctions. En I'occurrence, il s’agit de 'article 31 de la loi,
dont voici la teneur:

[TraBUCTION]
31, (1) Tout membre d’un corps de pelice a le pouvoir ¢t le devoir de:

(a) remplir toutes les fonctions assignées aux agents de la paix en ce qui
concerne
(i) le maintien de la paix,
(ii} la prévention des crimes et des infractions aux lois en vigueur dans
la province de I’ Alberta, et
(i) 'arrestation des criminels, délinquants et autres personnes qui
peuvent légalement étre mises sous garde, et

{b) au méme titre qu’'un agent de la paix, exécuter tous les mandats et
accomplir toutes les fonctions et significations s’y rapportant, con-
formément aux lois en vigueur dans la province de |'Alberta.

(2) Le membre d'un corps de police municipal a, dans l'cxercice de ses
fonctions i titre de membre du corps de police municipal dont il fait partie, ou
dans I'exécution d’une directive émise conformément au paragraphe {3), com-
pétence pour agir dans toute la province™’,
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On aura noté que cette disposition ne déclare pas qu'un policier municipal de
['Alberta est effectivement un «agent de la paix». Elle dit tout simplement
qu’il doit [TrRaDUCTION] «remplir toutes les fonctions assignées aux agents de
la paix», dans les cas énumérés. Peut-on alors s’autoriser de cette disposition
pour affirmer catégoriquement que le statut d'un policier municipal dans la
province de I’ Alberta est celui d’un «constable» ou d’un «agent de la paix»?
De toute évidence, une telle allégation ne peut étre faite qu'a partir d’un
examen de la nature et de I'étendue de la compétence et des fonctions que la
loi attribue au policier en question. Ainsi, la loi de 1'Alberta montre 2 quel
point il peut étre difficile de définir de facon claire et certaine le statut de la
police. A ce propos, il est a noter que méme le serment d’office que doivent
préter tous les membres d'un corps de police en Alberta avant d’entrer en
fonction, et dont on pouwrrait s’attendre 4 ce qu’il fournisse de précieux
renseignements au sujet du statut juridique de ceux-ci, n’indique pas le nom
de la charge conférée. Il semble que lors de la prestation du serment, la
personne qui préte serment ou celle qui le regoit doive insérer le nom de la
charge en question (voir le Oaths of Office Act, R.S.A. 1980, chap. O-1).

La compétence, les fonctions et les pouvoirs d’un policier sont donc des
indices précieux de son statut qui, la plupart du temps, n’est pas formulé en
détail dans la loi en vertu de laquelle le policier est nommé. Par ailleurs, avec
['adoption par toutes les provinces et par le Parlement fédéral de lois pré-
voyant |'établissement et le maintien de forces de police, il ne fait aucun doute
que, de nos jours, celles-ci n’ont d'autre statut que celui que leur conférent les
lois quiles créent: voir les notes de M. le juge Turgeon dans affaire Bisaillon
c. Keable et le Procureur général du Québec, [1980] C.A. 316, i la page 319.
Par conséquent, ce sont ces lois modernes que nous devons maintenant
examiner.

D. Les dispositions 1égislatives relatives
au statut de la police

1. La législation policiére

Les premigres dispositions législatives que nous devons examiner en vue
de définir le statut juridique de la nouvelle police au Canada sont celles qui
portent directement sur la création et le maintien des forces de police. Sous
cette rubrique, nous étudierons les lois suivantes: la Loi sur la Gendarmerie
royale du Canada, les lois provinciales sur la police de la Colombie-
Britannique, de I’ Alberta, de la Saskatchewan, de 1’Ontario, du Québec, du
Nouveau-Brunswick, de la Nouvelle-Ecosse et de I'lle-du-Prince-Edouard®®:
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par ailleurs, nous étudicrons également la Loi sur la Siireté du Manitoba, la
Loi sur les municipalités et la Lot sur la ville de Winnipeg en ce qui concerne le
Manitoba, le Newfoundland Constabulary Act pour ce qui est de Terre-
Neuve™ et enfin, la Loi sur le Conseil de sécurité publique et le service de
police de la Communauté urbaine de Montréal pour le Québec®. Pour com-
mencer, nous nous contenterons d’examiner le statut des membres réguliers
des forces établies en vertu de ces lois. Nous traiterons plus loin, dans une
section distincte, du statut particulier des chefs de police, commissaires et
autres dirigeants des forces de police.

(a) La Gendarmerie rayale du Canada

Puisque la Gendarmerie royale du Canada fournit, a titre contractuel, ses
services 2 huit provinces de méme qu’a 192 municipalites a "intérieur de ces
mémes provinces, les législations policieres de ces derniéres ainsi que fes
accords en vertu desquels la G.R.C. fournit ses services doivent, au méme
titre que la Loi sur la Gendarmerie royale du Canada, €tre pris en considéra-
tion en vue de déterminer le statut des membres de la G.R.C.

La Loi sur la Gendarmerie royale du Canada prévoit que, d’une part, le
gouverneur en conseil peut nommer des «officiers» dont il détermine le grade
(paragraphe 6(3)) et que, d’autre part, le Commissaire doit nommer les «mem-
bres de ta Gendarmerie autres que les officiers» (paragraphe 7(1)). Il est clair
que tant les officiers que ceux qui détiennent un autre rang sont «membres de
la Gendarmerie» aux fins de la loi. En outre, il est prévu au paragraphe 7(4) de
la Loi que le Commissaire peut désigner comme «agent de la paix» tout
membre de la Gendarmerie, Par ailleurs, les dispositions de I'article 11 trai-
tent des employés civils, tout en précisant que ceux-ci ne sont pas «membres
de la Gendarmerie». Les employés civils ne peuvent donc pas étre désignés
comme «agents de la paix» en vertu du paragraphe 7(4). Aux termes de
I’article 15, chaque membre de la Gendarmerie, qu’il soit agent de {a paix ou
non, doit s’engager par serment a accomplir et & remplir «avec fidélité,
diligence et impartialité les devoirs qui (lui] incombent en qualité de membre
de la Gendarmerie royale du Canada». Mentionnons que si les fonctions
des membres de la Gendarmerie qui sont agents de la paix sont formulées
expressément par la loi (art. 18), celles des autres membres ne le sont pas.

Les paragraphes 17(3) et 17(4) de la loi précisent ce qui suit;

(3) Tout officier ainsi que toute personne nommée par I¢ Commissaire aux
termes de la présente loi pour étre agent de la paix sont des agents de la paix dans
toute partie du Canada et jouissent de tous les pouvoirs, de toute 1'autorité, de
toute la protection et de tous les priviléges que les lois accordent 4 un agent de la
paix.

(4) Tout officier, comme tout membre nommé par le Commissatre pour étre
agent de la paix, jouit, & I'égard de la I€gislation fiscale du Canada, de tous les
droits, privileges et immunités d'un préposé de la douane et de 'accise, y compris
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le pouvoir d’effectuer des saisies d’effets pour infraction a la Mégistation fiscale et
de déposer des dénonciations dans des poursuites intentées en vue du recouvre-
ment des amendes A cet égard.

Il ressort clairement de ces dispositions que les membres de la Gendarmerie se
divisent en deux catégories. Aux membres de la premiére catégorie, la loi
accorde expressément le statut d’«agent de la paix». En revanche, elle ne
définit nulle part le statut des membres de la seconde catégorie (ceux gui ne
sont pas agents de la paix}, Par ailleurs, elle ne confére & aucun des membres,
en termes explicites, le statut de «constable»,

En plus de conférer le statut d'«agent de la paix» aux officiers et aux
membres de la Gendarmerie désignés comme tels par le Commissaire, la loi
énonce ce qui suit aux paragraphes 17(1) et (2}

(1Y Le Commissaire, comme chague sous-commissaire, commissaire ad-
joint ou surintendant principal, est d’office un juge de paix investi de tous les
pouvoirs de deux juges de paix.

(2) Chague surintendant, comme chaque autre officier désigné par lc
gouverneur en conseil, est d’office juge de paix.

On peut d’ores et déja prévoir qu'il est impossible de parler de fagon générale
du statut juridique des membres de la Gendarmerie royale du Canada puisque
I'on peut identifier parmi ceux-ci quatre catégories distinctes, chacune com-
portant un statut spécifique:

(1) les officiers qui sont «agents de la paix» et qui sont d’office des juges
de paix investis de tous les pouvoirs de deux juges de paix:

(2) lesofficiers qui sont des «agents de la paix » et qui sont d’office juges
de paix;

(3} les officiers et les autres membres qui sont tout simplement des
«agents de la paix»;

(4) les autres membres de la force®’,

I est & noter que les dispositions du paragraphe 17(4) de la loi ne disent
pas que les membres de la Gendarmerie qui sont agents de la paix sont de ce
fait des préposés de la douane et de I'accise, mais plutot qw’ils jouissent «de
tous les droits, privileges et immunités d'un préposé de la douane et de
'accise». Toutefois, cette distinction a peu d’intérét pratique puisque tant la
Loi sur les douanes (8.R.C. 1970, chap. C-40, par. 2(1)) que la Loi sur I'ac-
cise (S.R.C. 1970, chap. E-12, art. 2) précisent que rous les membres de la
Gendarmerie royale du Canada (qu’ils soient agents de la paix ou non) sont
des «officiers» au sens des lois qui traitent de douane et d’accise. 1l n’en reste
pas moins qu’'a la lecture du paragraphe 17(4}, on voit combien il peut étre
difficile parfois de déterminer si une disposition de ce genre vise i conférer un
statut complet ou seulement certains attributs. Si ce n’était les dispositions de
la Loi sur les douanes et de la Loi sur I'accise susmentionnées, on pourrait se
demander si, en vertudu paragraphe 17¢(4) de la Loi sur la Gendarmerie royale
du Canada, un officier de la Gendarmerie a le statut ¢’un préposé de la douane
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aux fins, par exemple, de poursuivre une personne qui, en arrivant a la
frontiére, n’a pas déctaré certains biens. En effet, il s"agit 1a d'un cas ol C’est
le statut de Iofficier qu’il importe de connaitre et non seulement ses «droits,
privileges et immunités». Nous verrons que dans la législation canadienne qui
traite de la police, les dispositions qui, & I'instar du paragraphe 17(4), ne font
que conférer certains attributs d'un statut donné, sont légion. Bien qu’elles ne
soient censément pas adoptées dans le but de conférer plus de pouvoirs que
ceux que I'on considére comme absolument nécessaires, de telles dispositions
posent parfois des difficultés considérables lorsqu’il s'agit de déterminer avec
précision le véritable statut juridique de la police, sans parler des consé-
quences que cela peut entrainer pour les citoyens qui ont affaire a la police.

Comme nous ’avons mentionné au premier chapitre. le statut d’ «agent
de 1a paix», que la Loi sur la Gendarmerie royale du Canada confere 4 la
plupart des membres de la Gendarmerie, a été reconnu pendant des sigcles
comme 1'élément fondamental de {"office de constable, et tire ses origines du
statut de «conservateur de la paix» suivant le common law. De fait, les
tribunaux américains ont jugé que les termes «conservateur de la paix» et
«agent de la paix» sont synonymes (Ex parte Levy (1942), 204 Ark. 657;
163 S.W. 2d 529, 4 la p. 532) et désignent en général des personnes [TRADUC-
TION] «nommées pour maintenir fa paix et arréter les personnes convaincues
ou soupgonnées de crime» {Vandiver v. Endicott (1959), 215 Ga. 250, 4 la
p. 251; 109 S.E. 2d 775, & la p. 777)°%. Cependant, malgré son caractére
fondamental en ce qui concerne le statut juridique de la police, le statut
d’ «agent de la paix» demeure, en droit, un concept vaguement défini par la loi
et qui n’a jamais été approfondi par les tribunaux. Cela est partiellement d au
fait que cette définition dépend elle-méme de |a notion de «paix» qui, comme
nous I'avons vu au premier chapitre, est aussi tres mal définie en common faw.
Tout récemment, en avril 1981, la Cour d’appel de I'Angleterre faisait les
remarques suivantes:

FrrapucTioN]

Méme si |'on remonte jusqu'au dix-huitieme siécle. on retreuve en jurisprudence
trés peu de définitions exhaustives du terme «violation de la paix». La juris-
prudence plus ancienne présente un certain intérét mais doit étre utilisée avec
circonspection pour établir le sens moderne de ce terme car dans Ja seconde
moitié du vingtiéme siécle, le maintien de la paix a posé des problemes gigan-
tesques qui ont agi sur I'évolution de ce domaine du common law. (Le lord
juge Watkins, dans I'arrét R. v. Howell, The Times, Law Report, 13 avril 1981,
p. 17)

De nos jours, bien entendu, les dispositions législatives qui énoncent les
principaux attributs du statut de 1'«agent de la paix» se retrouvent littérale-
ment par centaines au Canada, les plus connues étant celles du Code criminel
dont nous avons déja parlé dans ce chapitre. Un inventaire récent révéle que
pas moins de 162 lois fédérales conferent le statut d’«agent de la paix» &
" différents fonctionnaires®®. A ce propos, une Commission d’enquéte établie
récemment a fait le commentaire suivant dans son rapport:
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La Commission ferait toutefois montre de négligence si elle ne signalait pas
qu’une révision de cette prolifération de textes législatifs est désirable. sinon
essenfielle. Le besoin de cette révision, que ce soit d'un point de vue cons-
titutionnel ou autre, est manifeste: il n’est guére besoin d’insister. (Canada,
Commission d’enquéte ... 1981; 95)

Pour autant que nous sachions, on n’a jamais procédé a un inventaire sembia-
ble en ce qui concerne les textes législatifs provinciaux ou municipaux qui
portent sur le statut d'agent de la paix. Il ne fait aucun doute que si 'on
effectuait un tel relevé, il ne ferait que corroborer I'existence des difficultés
que I'on rencontre & vouloir définir ce statut avec un minimum de précision.
Par ailleurs, puisque larticle 17 de la Loi sur la Gendurmerie royale du
Canada précise que les membres de la Gendarmerie qui sont des agents de [a
paix «jouissent de tous les pouvoirs, . . . que les lois accordent & un agent de la
paix» (en anglais “by law™), cela signifie que ces membres ont non seulement
le statut d’agent de la paix tel qu’il est défini par la multitude de dispositions
législatives qui existent sur la question, mais éventuellement tous les attributs
que ce statut comporte encore en common law®®. Le caractére vague de la
définition de ce statut en common law ne fait qu’ajouter 2 la difficulté de
déterminer avec exactitude le statut juridique actuel de la police. Nous avons
déja décrit au premier chapitre le statut traditionnel du «conservateur de la
paix», pour autant qu'il s'applique aux constables (voir notamment les pages
12 4 14 et 28 & 34). Au surplus, le fait que la loi ne confere plus aux officiers ni
aux membres de la Gendarmerie le statut de «constable» met en doute
I'applicabilité de la définition du statut d’ «<agent de la paix» en common law 2
leur égard. Comme Lambard I’a souligné (1581-1582: Chap. 3), le statut de
«conservateur de la paix» a été attribué a une grande variété de personnes
dont les pouvoirs, les fonctions et les responsabilités variaient selon ’office
qu'elles occupaient.

(b) Les services contractuels
de la Gendarmerie royale du Canada

Lorsque, en vertu d'une convention, la Gendarmerie royale du Canada
fournit des services de police dans une province, les dispositions de la [égisla-
tion policiere de cette province contribuent, avec les dispositions de la Loi siur
la Gendarmerie royale du Canada, & déterminer le statut des membres qui y
travaillent. Ces services contractuels de police sont fournis en vertu de
conventions écrites officielles qui sont conclues entre, d’une part, le solli-
citeur général du Canada et, d’autre part, soit le ministre provincial respon-
sable de ia police (dans le cas de services pour la province), soit les autorités
de la municipalité en cause (dans le cas de services pour une municipalité)®®,
La validité de ces conventions est sanctionnée par "article 20 de la Loi sur la
Gendarmerie royale du Canada et par des dispositions analogues dans les lois
provinciales sur la police. Dans plusieurs cas, ces derniéres conférent aux
membres de la G.R.C. qui agissent en vertu de telles conventions, le statut de
policier provincial ou municipal, selon le cas. Par exemple, voici la teneur du
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paragraphe 12(4) du Police Acidela Nouvelle-Ecosse (S.N.S. 1974, chap. 9)
dans lequel il est question de conventions relatives aux services de police
provinciale:

[TRADUCTION]

Durant a péricde oi1 la convention visée au paragraphe (3) ou toute convention
conclue en vertu du paragraphe (1) est en vigueur, tous les membres de la
Gendarmerie rovale du Canada, y compris le Commissaire, les officiers, les
sous-officiers et les simples membres, sont d"office des constables provinciaux et
jouissent de tout le pouveir, de toute I"autorité, de toute |'immunité, de route la
protection et de tous les priviléges que les textes législatifs, y compris la présente
Loi, conférent aux constables provinciaux.

Par ailleurs, le paragraphe 11(6) de la loi énonce ce qui suit:

[rrRapUCTION]

Tout constable provincial a le pouvoir et 'autorité nécessaires pour appliquer les
textes législatifs de la province et pour agir en vertu de ceux-ci, et dans tout texte
législatif, loi, réglement, ordonnance ou réglement municipal, toute mention
relative & un agent de police, A un agent de la paix, A un constable, & un inspecteur
ou & toute autre personne portant un titre semblable doit étre interprétée de fagon
4 viser également un constable provincial.

Les dispositions du paragraphe 18(3} de la loi prévoient ce qui suit au sujet des
accords relatifs aux services de police dans les municipalités:

[TrAaDUCTION]

Durant la période oil une convention conclue en vertu du présent article est en
vigueur, les officiers et autres membres du corps de police établi sont des agents
de police de la municipalité en cause.

Au paragraphe 16(2) de latoi, le statut d"agent de police municipal est défini de
la fagon suivante:

|TrRADUCTION]
Tout agent de police municipal a le pouveir et |'autorité d’un constable
provincial au sens de la présente Loi

a) dans les limites de la municipalité pour laquelle il a été nommé, et

b} dans toute la province lorsqu’il agit en dehors de la municipalité pour
laquelle il a été nommé, seit a la demande du procureur général, soit lorsqu’il
assiste un constable provincial ou un membre de la Gendarmerie royale du
Canada qui est d'office’ un constable provincial, ou seit lorsqu’il enquéte sur une
affaire qui a pris naissance dans la municipalité pour laquelle it a été nommé ou
poursuit une personne qui s’est enfuie de cette municipalité.

Ainsi, aux termes du Police Actde la Nouvelle-Ecosse, le statut des membres
de la G.R.C. qui fournissent leurs services dans cette province en vertu d’une
entente, est défini par rapport au statut de constable provincial et d’agent de
police municipal noramés en vertu de cette loi. En revanche, le Police Act de
la Saskatchewan n’établit pas de force de police provinciale en tant que telle,
de sorte que le statut des membres de la G.R.C. qui y fournissent des services
de police a titre contractuel, n’est pas défini par rapport 4 celui des autres
agents de police de la province. Le statut des membres de la G.R.C. est
énoncé au paragraphe 3(3) de la loi, dont voici la teneur:
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[TRADLUCTION]
Durant la période ol une convention conclue en vertu du paragraphe (1) est en
vigueur, les membres de la Gendarmerie royale du Canada sont des agents de la
paix et doivent s'acquitter de toutes les fonctions qui incombent ou peuvent
incomber aux agents de l4 paix ou aux constables en ¢e qui concerne le maintien
de la paix, la prévention des crimes et I'application des lois en vigueur dans la
province, et ils ont I'autorité nécessaire & cette fin.
Par contraste, 'article 5 de la loi, qui traite des accords gu intervicnnent
entre le gouvernement fédéral et les municipalités, prévoit tout simplement

ceci:

ITRADUCTION]
durant la période ol une telle convention est en vigueur, les membres de la
Gendarmerie royale du Canada jouissent de tous les pouvoirs que la municipalité
ou une loi en vigueur dans la province confére aux constables ou aux agents de la
paix.
11 est difficile de savoir quelle importance il faut accorder & la disscmblance du
libellé de ces deux dispositions (dans un cas, la loi prévoit que les membres de
la G.R.C. sont effectivement des agents de la paix, tandis que dans 'autre, elle
déclare tout simplement qu'ils peuvent exercer les pouvoirs des agents de la

paix et des constables).

Par ailleurs, dans le Police Act de la Colombie-Britannique, on a adopté
une approche différente pour définir le statut des membres de la G.R.C. qui
fournissent leurs services en vertu d’une convention. Voici ce qui est prévu a
I'alinéa 16(2)b) de la loi:

[TRADUCTION]
sous réserve des termes de la convention, tout membre de la Gendarmerie royale
du Canada est réputé étre un constable provincial.

Or, le statut du constable provingial est défini au paragraphe 15(1) de la loi:

ITRADUCTION]

Sous réserve des réglements ¢t des directives du Commissaire, tout constable
provincial ou tout constable provincial spécial a, dans I'exercice des fonctions -
lides & sa charge, compétence dans toute la province pour exercer les pouvoirs,
fonctions, priviléges et responsabilités qu’un constable cu un agent de la paix est
tenu ou est en droit d’excrcer en vertu de la loi ou d’un réglement,

Il est prévu au paragraphe [6(2) de la loi que, durant la périede ol une
convention est en vigueur, le commandant divisioanaire de la Gendarmerie
royale du Canada est réputé étre le commissaire de la force de police pro-
vinciale. I semble donc que par I'effet conjugué des articles 15 et 16 de la loi,
le statut des membres de la G.R.C. gui agissent dans la province i titre
contractuel, soit régi non seulement par les réglements adoptés en vertu de fa
loi et les directives du commandant divisionnaire, mais aussi par la conven-
tion elle-méme. On peut difficilement imaginer une fagon plus complexe de
définir le statut d'un agent de police.

A ce propos, les conventions qui interviennent entre les ministres fédé-
raux ¢t provinciaux, en matiére de services contractuels de police, con-
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tiennent habitueliement deux clauses standard qui sont particulicrement per-
tinentes, En voici la teneur:

3. Lagestion interne du Service de police provincial ainsi que "administra-
tion de la justice et la mise cn application des méthodes auxquelles ont recours les
agents de la paix demeurent sous le contrdle du Canada.

4. (1) Aux fins de la présente convention, le Commandant du Service de
police provincial exerce ses fonctions, en vue d'administrer la justice dans la
province, sous la direction du procureur général.

(2) Aucune disposition de la présente convention nc deit étre interprétée
comme limitant de guelgue fagon les pouvoirs du procurcur général relatifs &
['administration de la justice dans la province®®.

On retrouve des dispositions fondamentalement semblables dans lcs accords
relatifs aux scrvices de police municipaux sauf que, dans ce cas, il ¢st prévu
que dans I'application des réglements de la municipalité. le membre chargé du
service de police doit «agir sous "antorité de 'administrateur principal de la
municipalité».

1i est bon de rappeler que lc statut qui est dévolu & un membre de la
G.R.C. par la Kgislation policiere de la province 4 la suite de la conclusion
d’une convention, se superpose a celui que lui confere la Lod sur la Gendar-
merie royale du Canada; il ne le remplace pas. Clest 1a I'essence du
paragraphe 41(3) du Police Act dc I"Tle-du-Prince-Edouard:

[rreapuCcTION]
Rien dans la présente loi ne modifie la nomination ou le statut d 'une personne qui
cst membre de la Gendarmerie royale du Canada.

L'addition du statut de «policier contractuel» & celui que poss¢dent déja les
membres de 1a G.R.C. en vertude la Loi sur la Gendarmerie rovale du Cancdu
souléve des problemes complexes qui sont encore loin d’avoir €té résolus.
En effet, les éléments du statut additionnel qui résulte de la convention
pourraient éventucticment entrer en conflit avec ceux du statut original des
membres de la G.R.C. Bien que dc tels conflits soicnt susceptibles de surgir
3 ["¢gard d’un grand nombre de questions, c’est sur les plans de la responsabi-
lité politique et de la soumission aux mécanismes disciplinaires qu’on les
rencontre le plus souvent. Indépendamment de la guestion de savoir quel
degré de contrdle une autorité politique diiment constituée peut légalement
exercer sur les policiers en général (nous reviendrons sur cette question au
prochain chapitre), on est en droit de se demander, dans le cas des scrvices
contractuels de Ja G.R.C.. qui, au juste, a ['autorité nécessaire pour cxercer
un tel contrdle. Aux termes de Uarticle 5 de la Lot sur la Gendarmerie royale
du Canada, le Commissaire de la Gendarmerie. «sous la direction du Minis-
tre, est investi de I'autorité sur la Gendarmerie et de lu gestion de toutes les
matiéres 8’y rattachant». A cette fin, les dispositions de I"article 21 prévoient
que «le gouversteur en conseil peut édicter des réglements» et que «le Com-
missaire peut édicter des régles, appelées -ordres permancnts> ». En tant que
membre de la Gendarmeric, |'officier de la G.R.C. est évidemment soumis au
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contrdle, aux régles et aux réglements susmentionnés. Par conséquent, an-
cune convention conclue par le Ministre fédéral en vertu des dispositions de
["article 20 de la loi ne peut porter atteinte & i'autorit¢ du gouverneur en
conseil, du Ministre ou du Commissaire.

Dans la plupart des provinces qui ont recours aux services contractuels
de la G.R.C,, les dispositions des lois sur la police sont libellées de facon a ne
conférer aux procureurs généraux e ces provinces aucun droit ou autorité sur
ta direction et le contréle des membres de la G.R.C. Toutefois, nous avons vu
qu'en vertu du Police Act de la Colombie-Britannique, «sous réserve des
termes de la convention», la Gendarmerie royale du Canada est réputée étre
une force de police provinciale, les membres de la Gendarmerie sont réputés
¢€ire des constables provinciaux et le commandant divisionnaire est réputé
étre le commissaire de cette force de police provinciale. Nous avons vu
é¢galement qu'aux termes des clauses standard que 'on retrouve dans les
conventions en question, le «Commandant du Service de police provincial»
doit, sous certains rapports, agir «sous la direction du procureur général». Par
ailleurs, les dispositions du paragraphe 13(1) de la loi, dent voeici le libellg,
entrent également ¢n jeu:

[TrAapCCTION]

Sous la direction du Ministre, le Commissaire est chargé de la surveillance
générale de la force provinciale et doit accomplir les autres fonctions et devoirs
qui lui seat assignés par un réglement ou par une loi, y compris la présente Loi.

i1 est clair que lorsqu'elles sont lues conjointement avec la convention, ces
dispositions de la loi prétent & controverse. En tant que membres de la
Gendarmerie royale du Canada, le commandant divisionnaire et les autres
membres qui agissent dans la province par suite d’une convention, sont, en
vertu de ta Loi sur la Gendarmerie royale du Canada, soumis au controle et i
la gestion du Commissaire de la Gendarmerie, sous la direction du solliciteur
général. Cependant, atitre de commissaire de la force de police provinciale, le
commandant divisionnaire de la G.R.C. en Colombie-Britannique est, d’une
part, en vertu de la convention, soumis i la direction du procureur général de
la province «en vue d’administrer la justice dans la province » et, d’autre part,
en vertu du Police Act de la Colombie-Britannique et dans la mesure ol la
convention le permet, se trouve sous la direction du procureur général de la
province, aux fins de la surveillance générale de la force de police provinciale.
De méme, en tant que constables provinciaux, les membres de la G.R.C. qui
fournissent leurs services en Colombie-Britannique en vertu d’une conven-
tion, sont, par I'effet conjugué de la convention et du Police Act, soumis a la
surveillance générale de leur commandant divisionnaire, sous la direction du
procureur général de lu province, et dans la mesure permise parla convention.
Le statut des membres de la G.R.C. en vertu du Police Act de la Colombie-
Britannique est donc susceptible d’entrer en conflit avec leur statut en vertu
de la Loi sur lu Gendarmerie Royale du Canada, puisqu’il pourrait arriver que
les directives émises Iégalement par le soliiciteur général du Canada soient en
contradiction avec celles que donne tout aussi légitimement le procureur
général de la province.
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Bien que cette source de conflits éventuels soit encore plus flagrante en
Colombie-Britannique, 4 cause de la formulation du Police Act, le probléme
n’est nullement limité & cette province. Car méme lorsque les dispositions
de laloi de la province en question ne prétent pas a ce genre de conflit, il peut
toujours y avoir incompatibilité entre les termes de la convention (qui
accordent certains pouvoirs de direction au procureur général de la province)
et les dispositions de la Loi sur la Gendarmerie rovale du Canada (laquelle
confére au solliciteur général du Canada, au Commissaire de la G.R.C. et au
gouverneur en conseil le contrdle et la gestion de la force de police). Ces
conflits pourraient étre évités s’il était possible, dans tous les cas, d’établir
une distinction trés nette entre les décisions qui concernent le contréle et la
gestion de la force, et celles qui concernent I'administration de la justice dans
la province par la force de police. Mais comme deux commissions d’enquéte
provinciales I’ont montré, si une telle distinction est possible en théorie, elle
demeure en pratique presque impossible a faire et & justifier (voir Alberta,
Commission of Inquiry .... 1978 el Nouveau-Brunswick, Commission
d'enquéte ..., 1978).

Trois décisions récentes portent sur différents aspects de ce probléme.
Dans I'affaire Re Ombudsman Act ([1974] 5 W.W.R. 176), le juge Baydade la
Cour du Banc de la Reine de la Saskatchewan fut appelé & déterminer si la
G.R.C. agissant dans cette province en vertu d'une convention, pouvait étre
considérée comme un «service» (“department’”) ou une «institution gouver-
nementale» (“agency of government”), de fagon que les membres de la
G.R.C. soient assujettis aux enquétes menées par 'ombudsman de la pro-
vince. Puisqu’elle est fondée sur les dispositions spécifiques de la loi pro-
vinciale en question, la décision ¢st forcément d’un intérét limité en ce qui
concerne le statut juridique {en I'occurrence, le statut constitutionnel} des
membres de la G.R.C. qui agissent dans une province par suite d’une conven-
tion. Toutefois, en élaborant les motifs de sa décision, le juge Bayda a analysé
les effets des termes de la convention en ce qui concerne 'autorité qu’a le
procureur général de la province sur le commandant divisionnaire dans
certaines circonstances. Voici ses observations a ce supet:

[TRADUCTION] .

Voici le but et la raison d'étre du paragraphe 6: lorsgu’une force de police doit
assumer le service de 1a police dans certaines régions de la province, le chef de
cette force doit nécessairement discuter des politiques 4 suivre avec un représen-
tant quelconqgue des autorités de la province, et obtenir de ces autorités des
directives sur le plan des politiques d’application des lois en vigueur dans la
province. Le paragraphe 6 énonce que, dans ce cas, ¢’estau procureur général de
ia province et non 4 un autre ministre, personne ou groupe de personnes que le
chef divisionnaire ou commandant doit s’adresser. (p. 181)

Le juge Bayda en est arrivé & la conclusion que cette disposition ne faisait pas
du commandant divisionnaire et des membres de la force des «officiers
publics» de la Couronne du chef de la province de la Saskatchewan, et que le
Saskatchewan Provincial Police Act (R.8.8. 1963, chap. 114, qui a, par la
suite, été remplacé par le Police Act actuel) n'avait pas pour effet [Trabuc-
TioN} «de modifier d’une fagon quelconque le statut des membres de la
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Gendarmerie qui fournissent leurs services dans la province de la Saskat-
chewan par suite d” <arrangements> » (fbid.). Cependant, contrairement au
Police Act actuel, la loi de I"époque ne contenait aucune disposition de la
nature de celles que nous venons de citer, concernant le statut des membres
de laG.R.C. qui agissent dans la province 2 titre contractuel. Par conséquent,
il n"est pas certain que cette derniére conclusion du juge Bayda efit 8té la
méme si elle avait été tirée a la lumiére des dispositions de la loi actuelle. Au
demeurant, méme si le juge Bayda a conclu qu’en 'occurrence, les termes de
la convention ne conféraient pas aux membres de la G.R.C, le statut d’ «offi-
cier public» de la Couronne provinciale (les termes du Ombudsman Act qu’il
devait interpréter ’obligeaient 4 trancher cette question), on ne peut en
déduire que la convention n’a aucun effet sur le statut des membres de la
G.R.C. puisqu’il n'a pas approfondi cette question®. 1l n'a pas non plus
examiné les possibilités de conflit entre les termes de la convention et les
dispositions des articles 5 et 21 de la Loi sur la Gendarmerie voyale du
Canada. Par conséquent, bien gue cette décision puisse sembler intéressante
a premiére vue, elle est de peu d’utilité pour la présente étude.

Dans 'affaire Le procureur général du Québec et Keable c. Le procurear
général du Canada et autres, [1979] 1R.C.8. 218, la Cour supréme du Canada
devait décider si, dans le cadre d'une enquéte portant sur des actes répré-
hensibles que I'on reprochait i trois forces de police, dont la G.R.C., une
commission d’enquéte provinciale pouvait examiner des questions liées 4
I’administration générale du corps de police fédéral. Il importe de noter que
les activités de la G.R.C. qui faisaient I’'objet de I'enquéte avaient eu lieu au
Québec, ¢'est-a-dire dans un province qui n’a pas recours aux services ¢on-
tractueis de ta G.R.C. Par conséquent, cette décision n’a d’intérét par rapport
aux situations juridiques qui résultent des conventions dont nous avons parlé,
que par analogie. La Cour supréme du Canada a décidé qu’'une commission
d’enquéte provinciale ne pouvait validement faire enquéte sur I’administra-
tion de la G.R.C. En rendant le jugement de la majorité, M. le juge Pigeon a
souligné que lorsqu’une commission provinciale tente d’enguéter sur les
méthodes généralement utilisées par la G.R.C. ou sur «les régles et les
méthodes» que celle-ci emploie, cela revient en fait 2 enquéter sur «un aspect
important de son administration» (fbid.), et outrepasse la compétence consti-
tutionnelle de la province. Par contre, bien qu'il ait souscrit aux conclusions
de la majorité, M. le juge Estey a fait, dans ses motifs minoritaires, des
commentaires qui ne manquent pas de pertinence a 1'égard de la situation qui
existe dans les provinces qui ont recours aux services contractuels de la
G.R.C. il a fait les remarques suivantes au sujet du droit qu’ont les provinces
«d'enquéter sur les activités de la police provinciale et municipale chargée de
prévenir et de réprimer le crime et d’appliquer le droit criminel»:

Ce droit ou pouvoir de la province, par rapport au par. 92(14), ne peut conduire,
par des moyens détournés, au droit d’enquéter sur un organisime fédéral valide-
ment établi, y compris une organisation policiére fédérale. Cela ne veut pas dire
pour autant que, si les membres de |a police fédérale enfreignent le droit criminel,
les organismes provinciaux habituellement chargés des enquétes criminelles et de
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I'application de la loi dans la province ne peuvent prendre les mesures voulues,

comme dans le cas de toute autre personne. H se peut que d'autres principes

s'appliquent dans le cas des provinces qui ont conclu des ententes contractuelles

ou aurres avec le gowvernement fédéral pour le maintien des forces de 'ordre,

mais il ne s’agit pas de cela en l'espéce. {p. 258-259 — Cest nous qui soulignons. )
M. le juge Estey laisse donc sous-entendre que la prestation de services de
police aux provinces, a titre contractuel, pourrait éventuellement avoir cer-
tains effets sur le statut des membres de la G.R.C., dans la mesure on elle
aurait pour effet de les assujettir aux enquétes et aux études menées par les
provinces. Toutefois, ce commentaire n'est en fait qu’une opinion incidente,
et non un élément essentiel de la décision. Par ailleurs, signalons que M. le
Juge Spence a souscrit 4 'opinion de M. le juge Estey.

En revanche, les décisions rendues par la Cour d’appel de I’ Alberta et 1a
Cour supréme du Canada dans 'affaire Le procureur général de I'Alberta et
autre <. Putnam ef Cramer et le Procurenr général du Canada et antres,
[1980] 5 W.W.R. 83 (C.A. Alberta) ¢t |1981] 2 R.C.8. 267 (Cour supréme du
Canada), portent directement sur les questions qui font I'objet de la présente
étude. 1l s’agissait, en 'espéce, de déterminer la validité de 'article 33 du
Police Act de I'Alberta. Cette disposition autorisait le “ Alberta Law Enforce-
ment Appeal Board™ 4 connaitre de I'appel des décisions du commandant
divisionnaire de la G.R.C. agissant en Alberta en vertu d’'une convention,
concernant la conduite des membres de la force dans 'exercice de leurs
fonctions et la fagon dont ils s’acquittaient de ces fonctions. Dans un jugement
unanime s'étayant sur 'arrét rendu par la Cour supréme du Canada dans
I'affaire Keable dont nous venons de parler, la Cour d’appel de I’Alberta a
conclu que la disposition en question était u/tra vires des pouvoirs de la
province, parce qu'elle permettait a cette derniére de s'immiscer dans la
gestion interne de fa G.R.C. La Cour a en outre examiné les termes de la
convention intervenue entre le procureur général de |’ Alberta et le solliciteur
général du Canada & I'égard des services contractuels de police de la G.R.C.
en Alberta. Le juge en chef McGillivray en est venu a la conclusion suivante:

[TrRaDUCTION]

Je ne vois rien dans les termes de la convention qui justifie I’application des
dispositions du Police Act aux membres de la G.R.C. En fait, si la convention
contenait effectivement une telle disposition, celle-ci donnerait prise aux mémes
critiques que le Police Act qui, dans une certaine mesure, permet une ingérence
de la province dans la gestion interne de la G.R.C. (p. 89),

La Cour semble dong avoir confirmé que les termes d’une telle convention ne
peuvent porter atteinte a Fautorité que les articles 5 et 21 de la Loi sur la
Gendarmerie rovale du Canada conférent au Commissaire de la Gendar-
merie, au selticiteur général du Canada et au gouverneur générai en conseil
sur le contrdle et la gestion de la Gendarmerie.

C’est avec une majorité de huit contre un que la Cour supréme du Canada

a confirmé la décision de la Cour d’appel de |’ Alberta dans 'affaire Putnam ef
Cramer ([1981] 2 R.C.S. 267). Lors de 'audition en Cour supréme, six des
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sept procureurs généraux provinciaux qui sont intervenus ont prétendu qu’il
fallait établir une distinction entre I'enquéte relative i une plainte (déposée a
I’encontre d"agents de la G.R.C. agissant dans une province) et les sancticns
disciplinaires imposées par suite d'une telle enquéte. Les intervenants ont
soutenu que méme si une province r’avait pas l¢ pouvoir d’imposer des
sanctions disciplinaires aux agents de la G.R.C.. ¢fle pouvait validement, 4 la
suite d'une plainte formulée par un citoyen, autoriser la tenuc d’une enquéte
sur les activités des agents de la G.R.C. qui se trouvent dans ta province en
vertu d’une convention. Le procureur général de la Colombie-Britannique a
pour sa part prétendu gu'une province avait, dans ce cas, le droit absolu de
tégiférer, tant en maticre d'enguéte qu’en matiére disciplinaire. 1l a en outre
soutenu que «les agents de la G.R.C. n'ont aucun droit absolu d'étre en
Alberta pour appliquer le droit pénal fédéral et que, dans la mesure ofrils s’y
trouvent en vertu d’une convention conclue avec la province ou avec ung
municipalité, il leur est toujours nécessaire comme condition de I'exercice de
leurs fonctions d'étre assermentés comme agents de la paix conformément A
une autorisation de I' Alberta» (p. 271-272). Le juge en chef Laskin, qui rendait
jugement au nom de la majorité. a déclaré qu'une telle prétention allait a
I’encontre de la position adoptée par la Cour supréme dans laffaire Keable et
qu’elle était «tout & fait indéfendable» (p. 272}, La cour a également rejeté les
prétentions des autres intervenants mais, chose particulierement inté-
ressante, au motif que I'article 33 du Police Act de I’ Alberta n'énongait pas
de distinction entre les pouvoirs d’enguéte et les pouvoirs de sanction, dis-
tinction qui, selon les intervenants, aurait rendu valide la disposition cn cause.
Ainsi, puisque la Cour supréme n’a pas rejeté de fagon absolue les prétentions
théoriques de la majorité des intervenants, on pcut déja entrevoir que si une
loi provinciale arrivait & établir cette distinction ¢t a prévoir des pouvoirs
d’enquéte non assortis de pouvoirs de sanction, une telle loi pourrait
c¢ventuellement étre déclarée valide. Cependant, en étudiant le statut des
membres de la G.R.C. qui exercent leurs fonctions pour le compte d'une
province, les juges de la majorité ont fait des remarques importantes dont
voici la teneur:

La situation ne serait pas différente, en ce qui a trait & la question cons-
titutionnelle, si le détachement de la G.R.C. s’occupait de I'application de lois
pénales, de lois provinciales ou de réglements municipaux. 11 me parait ni pos-
sible ni utile de diviser les fonctions d'application de la loi du détachement de la
G.R.C. afin d’établir si & certains égards ses membres sont assujettis aux pro-
cédures de The Police Act, 1973 et si & d'avtres égards ils ne le sont pas. Le code
de discipline de la G.R.C. s’applique aux agents de ceite gendarmerie quelles que -
soient leurs fonctions. et 'auterisation de conclure des contrats sur les services
de police avec une province ou une municipalité ne soustrait pas, comme le
précise expressément la clause 2 du contrat en I"espéce. les agents de la G.R.C. 4
I'auterité disciplinaire fédérale. (p. 277-278)

Dans son exposé des motifs de la majorité, le juge en chef Laskin a conclu en
disant qu'«a d'autres égards», il était «d’accord pour I'essentiel avec les
motifs complets» de la Cour d’appel de I’ Alberta (p. 278).
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Quoi qu'il en soit, étant donné, d'une part, les termes du jugement de la
majorité et, d'autre part, la dissidence détaillée et trés intéressante de M. le
Jjuge Dickson, on peut difficilement considérer que I'arrét Putnam et Cramera
résolu de facon définitive les problémes que souléve le statut des membres de
la G.R.C. qui exercent leurs fonctions dans une province en vertu d'une
convention ou autrement (voir aussi Ontario, Commission of Inquiry. . .,
1980). Par ailleurs, avant d’analyser les conséquences de cetl arrét, il est
peut-étre bon de signaler que de toutes les lois provinciales qui permettent le
recours aux services contractuels de la G.R.C., le Police Act de 1’ Alberta est
la seule qui ne contienne pas de disposition précise concernant le statut des
agents de la G.R.C. qui fournissent des services de police provinciaux ou
municipaux dans cette province. Dans les sept autres provinces. les lois
correspondantes contiennent toutes des dispositions qui, dans de tels cas,
conférent d'une fagon ou d'une autre aux membres de la G.R.C. le statut ou
encore les pouvoirs, priviléges, etc., d'un agent de la paix, d’un constable
provincial, d’un constable municipal, etc.*® En I'absence de telles disposi-
tions dans le Police Act de I’ Alberta, on doit en déduire que les membres de la
G.R.C. qui travaillent dans cette province & la suite d’une entente ont exacte-
ment le méme statut que lorsqu’ils agissent a titre d’agents fédéraux, Quant a
savoir si ce caractére unigue de la loi de [’ Alberta met en doute I'applicabilité
des principes qui se dégagent de I'affaire Putnam et Cramer, celademeure une
question de pure spécutation. A ce propos, il est important de signaler que
dans ses commentaires au sujet des prétentions du procureur général de la
Colombie-Britannique, M. le juge €n chef Laskin a insisté sur le fait qu’aux
termes du paragraphe 17(3) de la Loi sur la Gendarmerie royale du Canada,
les membres de la G.R.C. qui sont agents de la paix détiennent ¢e statut «dans
toute partie du Canada» (p. 272). On pourrait peut-étre soutenir qu'une
province est mieux fondée a intervenir dans les activités des membres de la
G.R.C. lorsqu’ils agissent & titre de constables provinciaux, d’agents de
police municipaux, etc., que lorsqu’ils agissent en leur qualité d’agents fédé-
raux. Quoi qu'il en soit, 4 la lumiére de I'arrét Putnam et Cramer, il scmble
que si un conflit de méme nature surgissait entre les dispositions du Pofice Act
de la Colombie-Britannique et celles de la Loi sur la Gendarmerie rovale du
Canada, ces derniéres auraient priorité. Cependant, étant donné les dif-
férences qui existent enfre la loi de la Colombic-Britannique et celle de
I’Alberta en ce qui concerne le statut des membres de la G.R.C. qui agissent
par suite d'unc convention, I'on ne peut s'empécher de penser que si I'affaire
en guestion avait pris naissance en Colombie-Britannique plutét qu'en Alber-
ta, la décision aurait peut-étre été différente. Par ailleurs. la solution de ces
problémes pourrait se compliquer encore duvantage sile Bill C-69 modifiant 1a
Loi sur la Gendarmerie royale du Canada était adopté dans sa forme actuetle.
Ce projet de loi prévoit ['établissement d'une Commission des plaintes du
public contre la Gendarmerie royale du Canada, qui compterait parmi ses
membres des représentants de chacune des provinces ayant recours aux
services contractuels de la G.R.C. (Chambre des communes, Bill C-69, pre-
miére lecture Ic 22 juin 1981).
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Avant d'aborder un autre sujct, mentionnons que dans plusicurs des
provinces oil la G.R.C. fournit ses scrvices. les membres de ccttc force se
voient conférer une variété assez impressionnante de charges. Par exemple,
voici le libellé du puragraphe 2(2) de la Loi sur fa Police du Nouveau-
Brunswick:

[.es membres de la Gendarmerie royale du Canada et les membres d'un corps de
pelice sent investis de tous les pouvoirs, attributions, prérogatives, dreils et
immunités conférés i un agent de la paix el 3 unconstable dans et pour la province
du Nouveau-Brunswick ¢t ont d'office la qualité d'inspecileur cn vertu de fa Loi
sir fes transports routiers, de gardes-chasse en vertu de la Loi sty o chasse, de
préposés A la prévention des incendies industricls en vertu de 1a Lof sur fos
incendies de forér et de gardes-péche en verwu de la Loi sur la péche. et chague
mcmbre 4 partic Jdu grade de caporal peut exercer les pouvoirs conférés par
larticle 9 de la Lad sur la prévention des incendies.
Cette panoplie de charges qui, censément, assujettil les agents de la G.R.C.
aux directives et aux instructions d un grand nombre de ministres provinciaux
ou. i tout le meins, les rend responsables devant ces derniers. ne fait qu’ajou-
ter 4 la difficulté de définir avec précision lo statut de ces agents.

(¢) Lex corps de police provinciaux

I existe actuellement trois corps de police provinciaux au Canada: la
Stireté de 1'Ontario (**Ontario Provincial Police™), la Streté du Québec et le
“Newtoundland Constabulary™ (Force constabulaire de Terre-Neuve), bien
que cc dernier soit en pratique limité & la ville de St-Jeun. La principale
caractéristique de ces forces tient au fait qu'elles sont constituées par les
autorités provinciales et qu'elles sont responsables devunt ces derniéres,
habitueilement par I'intermédiaire du procureur général, du ministre de la
Justice ou du solliciteur général de la province. A cet égard. leur organisation
et leur structure s¢ rapprochent beaucoup de celles de la G.R.C.. que nous
venons de décrire. Dans cing autres provinces (Colombie-Britannique, Muni-
loba, Nouvelle-Ecosse. Terre-Neuve ct {le-du-Prince-Edouard), des lois
autorisent lu création de corps de police provinciaux, mais nous ne les élu-
dierons pas ici puisque les provinces en question n'ont pas constitué de corps
de police, suuf dans la mesure ot elles ont utilisé les services contractuels de la
G.R.C.

La Sireté de I'Ontario a ét€ constituée en vertu de la Partic IV du Police
Act de I'Ontario (R.S.0. 1980, chap. 381). Elle est formée d"un commissaire
nommé par le lieutenant-gouverneur en conseil (par. 43(1)). [TRADUCTION]
«des autres ofticiers ¢t gradés qui sont nommés» ¢t «des employés qui sont
nécessaires au lonctionnement de la force» (par, 46(1) et 46(2)). Les ofliciers
sont nommes par [¢ licutenant-gouverneur en conscil et les autres gradés, bicn
que cela ne soit pus cxpressément prévu par la loi. sont en pratique nommgés
par le commissaire. Aux termes du paragraphe 43(2),
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[rranucTION]
Sous réserve des directives de la Commission de police de {"Ontario approuvées
par le solliciteur général, le commissaire assume la direction et la surveillance
générales de la Siireté de I'Ontario et de ses employés,
Les dispositions relatives au statut des membres de ce corps de police con-
finent & ['hermétisme. A |'article 47, qui porte sur les fonctions de la force, on
parle tout simplement de ses «membres». Et article 56 se lit comme suit:

[TrRADUCTION]

Les chefs de police, autres officiers de police el constables, sauf les constables
spéciaux et les agents nommés en vertu d’un réglement municipal, ont le pouvoir
d’agir a titre de constables dans tout le territoire de I'Ontario.

Omn ne trouve toutefois dans le Police Act aucune disposition énongant que les
membres de 1a Sireté sont des «constables» aux fins de cet article. Scules les
dispositions de I'article 47 pourraient permettre de tirer pareille conclusion;
parmi les fonctions des membres de la force qui v sont décrites, figurent
notamment les suivantes:

[TRADUCTION}

(«) exercer toutes les fonctions des constables en ce qui a trait au maintien
de la paix, a la prévention du crime et des infractions aux lois cn vigueur
en Ontario ainsi qu'aux Jois pénales du Canada, et & "arrcsiation des
criminels, des contrevenants et des autres personnes pouvant légitime-
ment étre mises sous garde.

Il est impossible de déterminer clairement le statut des policiers par la seule
définition de leurs fonctions, Mais dans le ¢as du Police Act de I'Ontario, il
faut absolument emprunter cette voie si I’on veut conclure que les membres
de la Sireté de I'Ontario sont des «constables». De toute fagon, il a toujours
été admis en pratique que ce statut découle implicitement des dispositions du
Police Act®, ¢t les origines de Ia lot par laquelle fut ¢réée la Sireté ont
certainement contribué a confirmer le bien-fondé de cette conclusion {la loi
initiale de 1910 énongait: [TraBpUCTION] «Est institué un corps de constables
de police sous le nom de Siireté de I'Ontario (5.0, 1910, chap. 39, par [7(2)).
Le statut des agents de la Slreté n’cst vraisemblablement medifié d’aucune
fagon lorsgu’ils sont affectés par contrat a des fonctions policiéres al’échelon
municipal en vertu des articles 64 et 65 du Police Act.

Comparativement aux dispositions ontariennes, la Loi de Police du
Québec cst un modale de clarté, Un corps de police y est institué sous le nom
de Siireté du Québec; il est commandé par un directeur général nommé par le
gouvernement du Québec {articles 43 et 44). Qutre le directeur général, le
corps policier est constitué de ¢ing directeurs généraux adjoints, d’autres
officiers de rangs divers, d’agents et d’agents auxiliaires ainsi que de cadets
(art. 43). Les directeurs généraux adjoints ct les officiers supérieurs sont
nommés par le gouvernement sur recommandation du directeur général,
tandis que tous les autres membres sont nommés par le directeur général avec
I'approbation du procureur général {art. 46 ct 47). Les fonctionnaires ¢t em-
ployés de la Shreté autres que les membres et fes cadets sont nommés sujvant
la Loi sur la fonction publique de la province (art. 51). Tous les officiers,
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y compris le directeur général et les cing directeurs généraux adjoints, ainsi
que tous les agents et agents auxiliaires, sont «membres» de la force (art. 43).
Par ailleurs, la Siireté est globalement placée «sous 'autorité du procureur
général» (art. 39).

L'article 2 de la loi énonce en termes on ne peut plus clairs le statut des
membres de la Sareté:

Les membres de la Siireté . . . sont, dans tout le territoire du Québec, constables
et agents de la paix;...

Ici, tout comme dans le cas de la Loi sur la G.R.C. et du Police Act de
P'Ontario, il faut conclure que le statut de constable et d’agent de la paix
comprend non seulement celui qui est défini dans les dispositions législatives,
mais aussi certains aspects résiduels de ce statut en common law. En effet,
tant que I'on n’aura pas tenté de définir légalement le statut de «constable» ou
d’ «agent de la paix» de fagon & supprimer tout vestige du common law, ce
dernier continuera a régir la question dans la mesure ol une toi ne vient pas
iI’abroger, le modifier ou le remplacer.

Parmi toutes les lois provinciales en matiére de police, ¢’est sans doute le
Constabulary Act (R.S8.N. 1970, chap. 58} de Terre-Neuve qui renferme les
dispositions les plus mystérieuses en ce qui a trait au statut des membres d'un
corps policier. Laloiinitiale de 1872 autorisant la création du corps policier ne
contenait aucune disposition précisant le statut de ses membres. Seule
I"appellation de [TrRaDUCTION] «force constabulaire» permettait de tirer des
dispositions de la loi une conclusion & cet égard. La loi de 1872 est demeurée
inchangée sous ce rapport jusqu'en 1970, année de 'adoption d'une loi ré-
visée et plus moderne. La nouvelle loi en dit toutefois 4 peine plus que
I'ancienne en ce qui concerne le statut des membres de laforce. Il y est énoncé
que le “Constabulary Force” de Terre-Neuve, formé [TrRapuCTION] «d offici-
ers et d’autres membres», est constitué 4 nouveau et continue a agir [TRAPUC-
TION] «atitre de force constabulaire de [a province» (par. 4(1)). La seule autre
disposition concernant le statut juridique des membres du corps policier est le
paragraphe 4(3):

[TRADUCTION]

Aux fins et sous réserve de la présente loi, les membres continuent & disposer de

tous les pouvoirs, droits, protections et prérogatives qui leur étaient conférés par

la loi immédiatement avank I'entrée en vigueur de la présente loi.
Généralement, les dispositions des lois provinciales sur la police définissent
les fonctions des membres des corps policiers dans la perspective du maintien
de la paix et de 'ordre, de la prévention du crime, de l'arrestation des
contrevenants, etc. L'article 13 du Constabulary Act de Terre-Neuve, au
contraire, définit les fonctions des membres d’une fagon qui permet difficile-
ment de conclure 4 I’existence d’un statut particulier. Cet article se lit comme
suit;
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[TrRADUCTION]
Sous réserve des ordres du chef de police, les membres de la force ont le devoir

(a) d’exercer toutes les fonctions de nature policiére, quelles qu’elles
soient, pouvant & 'occasion étre assignées  [a force par le Ministre;

(b) d’agir & titre de gardiens, d'inspecteurs, de patrouilleurs, de guides
ol en une autre qualité semblable, lorsqu'ils sont nommés 4 ce titre
en vertu d'une loi du Canada ou de ia province; et

(c) de remplir les autres devoirs et fonctions gue prescrit 4 Poccasion te
lieutenant-gouverneur en conseil ou le Ministre.

Il s’agit sans doute du seul corps policier au pays & étre soumis de fagon aussi
manifeste et totale 4 la surveillance et & Pautorité 1égales d’un gouvernement.
Outre le pouvoir considérable (et en fait presque total) de déterminer «i
I'occasion» les fonctions de la force que Particle 13 accorde au Ministre,
I'article 5 énonce ceci:

[TRADUCTION]

Sous réserve de I'article 28, le Ministre assume la surveillance et la direction
générales de la force et ses pouvoirs s’étendent a toutes les questions qui con-
cernent cette derniére.

Aux termes de ’'article 28, le lieutenant-gouverneur en conseil a le pouvoir de
prendre [TRabucTioN] «tout réglement non incompatible avec la présente loi
lorsqu’il I'estime nécessaire ou scuhaitable pour atteindre de fagon efficace
les objectifs de la présente loi suivant son esprit, son intention et son sens
véritables, et pour combier les lacunes ou corriger les imperfections de la loi
dans une quelcongue matiére», L'article 7 permet au lieutenant-gouverneur
en conseil de nommer un chef de police et d’autres officiers et ['article 11
stipuie que le lieutenant-gouverneur en conseil peut autoriser le chef de police
anommer d’autres membres de la force. Les rapports entre le chef de police et
le Ministre sont régis par les articles 8 et 9:

[TrRaDUCTION]

B. Sous réserve de 'article 28 et sous la direction du Ministre, le chef de
police commande et administre la force et ses pouvoirs s’étendent a toutes les
questions qui concernent cette derniére.

9. Le chef de police exerce les fonctions que le Ministre lui attribue et
demeure toujours soumis i la surveillance, aux ordres et 4 1’autorité de ce dernier.
C’est le ministre de la Justice provincial qui est responsable de I'application
de cette lot. Par ailleurs, 'auteur n’est parvenu a relever aucune décision
judiciaire publiée susceptible d'éclaircir davantage le statut juridique des
membres de ce corps policier.

(d) Les corps de police municipaiix

Malgré les réformes apportées au cours des trente derniéres années, les
lois autorisant la création de corps de police municipaux demeurent abon-
dantes. Non seulement ces corps de police sont constitués en vertu de lois
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provinciales de portée générale relatives a la police, et parfois en vertu de lois
particuliéres s'appliquant & certaines villes, mais ils font aussi I'objet de
nombreux réglements adoptés par des conseils municipaux ou par des com-
missions de police qui déterminent ou modifient leurs activités. Il n'existe
aucune compilation de ces réglements; qui plus est, le public ne peut souvent
méme pas prendre connaissance des réglements adoptés par les commissions
de police. Dans une province, les tribunaux ont effectivement décidé que des
réglements de ce type, relatifs & un corps de police municipal, ne constituent
pas des documents publics et qu’il est légitime d’'en interdire I'cxamen au
public: Re McAuliffe and Metropolitan Toronto Board of Commissioners of
Police (1975), 9 O.R. (2d) 583 (Cour de division).

On comprendra que dans ces circonstances, il est difficile, sinon impos-
sible, de décrire de fagon exhaustive le statut juridique de tous les agents de
police municipaux au Canada. Dans la présente section, nous nous bornerons
donc & étudier les caractéristiques principales du statut des corps de police
municipaux telles qu’elles sont décrites dans les principales lois provinciales
en matiére de police.

() Colombie-Britannigue: Dans cette province, tous les corps de
police municipaux sont nommés et régis par des commissions de police
municipales (Police Act, R.S.B.C. 1979, chap. 331, par. 17(2)}. Ces forces
doivent &tre formées [TRADUCTION] «d'un constable en chef et d’autres cons-
tables et employés au nombre que la commission juge nécessaire pour assurer
les services de police dans la municipalité» (par. 22(1)}. Sous réserve d'une
convention collective conclue aux termes du Labour Code (Code du travail)
de Colombie-Britannique, le constable en chef ainsi que tous les constables et
employés d’un corps de police sont considérés, en vertu de la loi, comme des
employés de la commission (par. 22(3)). Les dispositions définissant la com-
pétence et les attributions des corps de police municipaux précisent toutes les
trois que ces derniers se trouvent |TRADUCTION| «sous la direction de la
commission» (par. 22(2), 27(1) et 30(1)). Lacommission doit établir des regles
relatives a I'administration du corps de police ainsi que des régles visant a
empécher la négligence et 'abus de la part des constables et & assurer que le
corps de police et les constables s’acquittent de fagon efficace de leurs
fonctions (par. 26(1}); ces régles ne doivent pas étre incompatibles avec la joi
ou les réglements pris en vertu de celle-ci. Selon toute apparence, les officiers
de police municipaux en Colombie-Britannique ont donc tous le statut de
constable défini par le common law, tel que modifié par les dispositions du
Police Act.

(i} Alberta: En Alberta, les corps de police municipaux doivent, tout
comme en Colombie-Britannique, étre nommés et régis par une commission
de police municipale (The Police Act, 1973, S.A. 1973, chap. 44, par. 18(2)).
Ces corps de police se composent d’un [TRapucTiON] «chef de police» et des
autres «membres du corps de police», tous nommés par la commission de
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police municipale. La nomination du chef de police est toutefois sujette a
ratification par le conseil municipal (par. 25(2}). Les rapports entre le corps de
police et la commission de police municipale sont définis aux paragraphes (3)
et (4) de 'article 25:

[TrADUCTION]

(3) Quel que soit e mode de leur nomination, tous les membres du corps de
police d'une municipalité urbaine sont, & partir du moment ol le réglement
instituant une commission a été pris. soumis a Iautorité de cette derniére et
doivent obéir & ses ordres légitimes.

{4) Nonobstant le paragraphe (3), aucun membre de la commission. sauf
lorsqu’il fait connaiire une décision de celle-ci, ne doit donner ou prétendre
donner un ordre, une directive ou des instructions 4 un membre du corps de police
municipal relativement 2 ses fonctions a titre de membre de la force.

Voici en outre ce qu’énonce le paragraphe 26(1):

[TRADUCTION]

Sauf en cas d’incompatibilité avec les dispositions de la présente loi, le chef
de police ou son représentant assume fe commandement du corps de police pour
ce qui touche  la discipline chez les membres et au maintien de la loi et de 'ordre
dans la municipalité urbaine.

On peut avoir certains doutes sur la relation existant entre te paragraphe 26(1)
et les paragraphes (3} et (4) de I'article 25 mais il semble raisonnable de
conclure, d’aprées le début du paragraphe 26(1}, que ce dernier est subordonné
aux dispositions des paragraphes (3) et (4) de I'article 25. Suivant cette inter-
prétation, le chef de police ne pourrait se prévaloir du paragraphe (1} de
I"article 26 pour donner des ordres qui seraient incompatibles avec un ordre
légitime donné par la commission conformément au paragraphe (3) de
I'article 25, ordre auquel il a I'obligation de se conformer. D'autres disposi-
tions de la loi, notamment celles qui ont trait au pouvoir du procureur général
(art. 22) et de I’ Alberta Law Enforcement Appeal Board (art. 33) viennent
aussirestreindre I’étendue des pouvoirs conférés au chef au paragraphe 26(1).
D’autre part, la commission a le pouvoir d'établir des régles [TRADUCTION]
«relatives aux activités des corps de police», pourvu qu’clles ne soient pas
incompatibles avec les dispositions du Police Act.

Mis & part ces dispositions, le statut juridigue des policiers municipaux en
Alberta n’est défini de fagon générale nulle part dans la loi, bien que pour
décrire leurs attributions, on se référe aux [TRapUCTION] «fonctions assignées
aux agents de la paix» (art. 31).

(iii) Saskatchewan: Les corps de police municipaux, dans cette pro-
vince, sont nommés et régis soit par des commissions de police, soit par des
conseils municipaux, suivant I'importance de fa municipalité (les plus grandes
ayant I'obligation d'instituer des commissions). Ces corps de police sont
formés {TRADUCTION] «d’un chef de police et d’autres agents et employés», au
nombre que la commission ou le conseil juge nécessatre (art. 31 et par. 37(1)).
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Le serment d'office prescrit par la loi indique toutefois que tous les membres,
sauf le chef de police, doivent préter serment i titre de [TRADUCTION] «cons-
tables de police» (voir Annexe, formule 1, R.8.8. 1978, chap. P-15), Tous les
membres sont soumis 4 I’ autorité de la commission ou du conseil, selon le cas,
et [TrRaDUCTION] «doivent obéir 4 ses ordres légitimes». Aux termes de ia loi,
cette commisston ou ce ¢onseil [TRADUCTION] «est seul responsable du corps
de police et en assume la direction»; de plus,

{TraDUCTION]

aux fins du Trade Union Act, il est réputé étre Femployeur du personnel du corps
de police et sous réserve de cette loi, te chef de police et toute personne gui
détient le titre de chef de police adjoint sont réputés étre des représentants de
I'employeur et tous les autres membres sont réputés éire des employés.
(Par. 33(2))

Une commission peut adopter des réglements [TrRaDUCTION] «en vue de la
direction et de I'administration de la force de police» pourvu gu’ils ne soient
pas incompatibles avec la loi ou les réglements pris en veriu de celle-ci
(par. 30(1)). En revanche, la loi ne donne aucun pouveir semblable aux
conseils municipaux, Par ailleurs, le Police Act de 1a Saskatchewan renferme
au paragraphe 38(1) une disposition semblable au paragraphe 26(1) du Police
Act de I’ Alberta;

[TrADUCTION]

Sauf en cas d’incompatibilité avec les dispositions de la présente loi, le chef
de police cu son représentant assume la direction des activités quotidiennes du
corps de police pour ce gqui touche au maintien de la loi et de I"ordre dans la
municipalité urbaine et a la discipline chez les membres.

Aux termes de I'article 46, les membres des corps de police ont, aux fins de
I'application des réglements ou des ordonnances imposant des restrictions
relativement au poids des véhicules, [TRADUCTION] «tous les pouvoirs con-
férés aux constables de police a 'article 71 du Highways Act».

Par conséqueant, il est sans doute raisonnable de conclure, i la lecture des
dispositions du Police Act de la Saskatchewan, que les policiers municipaux
ont le statut de constables, méme si cela n’est pas dit expressément dans la loi.
En outre, les fonctions des policiers municipaux sont définies, dans le Police
Act de la Saskatchewan, tout comme dans le Police Act de 1'Alberta, par
référence aux [TrRaDucCTION] «fonctions assignées aux constables et aux
agents de la paix». ll est cependant prévu dans la loi de la Saskatchewan que
I'organisme chargé de la nomination des policiers municipaux peut déter-
miner leurs fonctions, En effet, ["article ot sont définies les fonctions des
policiers municipaux commence par les mots suivants: [TRabucTioN] «Sauf
indication contraire dans leur nomination, les membres ont les pouvoirs et les
responsabilités ... » (par. 37(3)).

(iv) Manitoba: Au Manitoba, les corps de police municipaux sont
constitués soit en vertu de 'articie 286 de la Loi sur les municipalités de 1970
(chap. 100), soit en vertu de lois s’appliquant & une municipalité en particulier
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(par exemple, 'article 462 de la Loi sur la ville de Winnipeg de 1971,
chap. 105). Aux termes de 'article 286 de la Loi sur tes municipalités, les
grandes villes ont I'obligation de nommer [TRADUCTION] «un constable en chef

. ainst qu’un ou plusieurs constables pour la municipalité» ct lcs villes
moins importantes en ont le pouvoir. Ces corps de police sont nemmés ¢t régis
par le conseil municipal, qui a I'autorisation d'adopter des réglements

[TRADUCTION]

(e) en vue de régir I'administration du corps de police, de prévenir la négli-
gence ou les abus et de permettre au corps de police de §’acquitter efficacement
de ses fonctions;

() en vue de déléguer au chef de police le droit d'assurer la discipline au sein
du corps de police en soumettant aux peines prévues par le réglement les mem-
bres de la force qui se rendent coupables de manquements & leur devoir, 4 la
discipline ou aux exigences d'un réglement qui leur est applicable. (art. 285)

Quant au statut de ces constables, il est décrit de la maniére suivante au
paragraphe 287(2):

[TrRADUCTION]

Les constables restent en fonction jusqu’a leur révocation par le conseil. Ils
Jouissent des mémes pouvoirs et prérogatives que les constables nommés par le
lieutenant-gouverneur en conseil, sont soumis aux mémes responsabilités et &
I'exécution des mémes fonctions et leur pouvoir d'agir est soumis aux mémes
limites que le leur.

Le statut des constables provinciaux nommés par le lieutenant-gouverneur en
conseil est pour sa part défini de la fagon suivante au paragraphe 4(2)dela Loi
sur la Sireté du Manitoba:

[TrADUCTION]

Le commissaire ainsi que tous les officiers et constables de la Siireté ont d’office
la qualité d’agents en vertu de la Loi sur la conservation de la faune, d'ins-
pecteurs en vertu de la Lad sur les aleools, de 1a Loi sur les divertissements et du
Code de la route, d’agents de la paix sclon la définition du Code crimine!
canadien, ¢t ont d'office la qualité d'agents désignés pour I"application des
dispositions pénales de toute autre loi’.

Les dispositions de la Loi sur la ville de Winnipeg (S.M. 1971, chap. 103)
sont tout a fait semblables & celles de la Loi sur les municipalités (8. M. 1970,
chap. 100} en ce qui a traif au statut des membres du service de police de la
ville. Ce dernier doit étre formé [TRabUCTION] «d’un chef de police ainsi que
de constables, autres officiers et adjoints, au nombre déterminé a I’occasion
par le conseil» (par. 462(2)). La loi autorise le conseil municipal a diriger
lui-méme le corps de police ou & adopter un réglement instituant une commis-
sion de police et & transférer & cefte derniére la responsabilité a I’égard du
commandement du corps de police dans la mesure jugée appropriée par le
conseil (articles 464 et 465}, Les dispositions de ta Loi sur la ville de Winnipeg.,
contrairement & celles de la Loi sur les municipalités, ne définissent pas de
fagon claire le statut des membres du corps de police. Mais il est tout de méme
énoncé dans cette loi que, [TRADUCTION] «sous réserve de ’autorité supréme»
du conseil ou de la commission, selon le cus, les membres du service de police

91



{TRADUCTION]
(a) doivent obéir & toutes les instructions légitimes du chef de police et sont
soumis 4 ses ordres; et

{b} ont lc devoir de maintenir {'ordre public, d’arréter les contrevenants et
doivent de fagon générale remplir toutes les fonctions qui sont dévolues aux
agents de fa paix par la loi. (par. 462(5) et art. 469)

Le conseil (ou la commission, le cas échéunt) est autorisé a établir des
reglements s’appliquant au corps de police; ces reglements sont semblables a
ceux dont I'adoption est prévue a "article 285 de [a Loi sur fes municipalités,

Selon les dispositions que nous venons de citer, il est clair qu"au Mani-
toba le statut de constable et d’agent de la paix suivant le common law
constituc toujours le fondement du statut juridique de la police, sous réscrve
des modifications apportées par ces dispositions,

(v) Ontario: En Ontario, tout comme en Saskatchewan, les corps de
police municipaux peuvent étre nommes et régis par les conseils municipaux
ou les commissions de police, selon Uimportance de la municipalité; les
municipalités les plus importantes ont I'obligation d’instituer des com-
missions ¢n vertu des articles 8 & 21 du Police Act (R.5.0. 1980, chap. 381).
Aux termes de larticle 14 de la loi, la force de police instituée par une
commission est constituée [TRADUCTION] «d'un chef de police et d’autres
officiers de police ainsi que de constables, d’adjoints”' et d’employés adminis-
tratifs au nombre jugé approprié par la commission». Dans le méme ordre
d'idées, I'article 20 énonce qu’un corps de police institué par une municipalité
ou il n'existe pas de commission doit étre formé [TrRADUCTION] «d’un ou de
plusicurs constables et d’autres officiers de police. adjoints et employés
administratifs au nombre jugé approprié par le conseil», et que [TRADUCTION]
«lorsqu’une force de police est constituée de deux constables ou davantage, le
conseil peut nommer I'un des constables, chef de police». D’autre pait,
I"article 56, contient lcs dispositions suivantes:

[TRADUCTION]

Les chefs de police, autres officiers de pelice et constables, sauf les cons-
tables spéciaux et les agents nommés en verta d*un réglement municipal, ont le
pouvoir d'agir & titre de constables dans tout le (erritoire de I'Ontario,

Les fonctions des policiers municipaux sont décrites 4 Farticle 57; celui-ci
énonce ¢n fin d’article qu'ils [TRADUCTION] «jouissent de fagon générale de
tous les pouvoirs et priviléges des constables et qu’ils ont les mémes devairs et
les mémes responsabilités que ces dernicrs».

Les commissions peuvent adopter des réglements |TRabUCTION] «¢n vue
de régir "administration du corps de police, de prévenir la négligence ou les
abus et de lui permettre de s’acquitter cfficacement de ses fonctions» pourvu
que ces réglements ne sofent pas incompatibles avec les réglements pris parle
lieutenant-gouverncur (art. 16}, La loi ne donne pas de pouvoirs semblables
aux conseils municipaux dans les cas ot il n’existe pas de commission. Le
paragraphe [7(1) prévoit pour sa part que:

92



[IrrRapUCTION]

Nonobstant I'article 2, la commission est responsable de la police et du maintien
de la loi et de l'ordre dans la municipalité; les membres du corps de police sont
soumis a I"autorité de la commission et deivent obéir i ses instructions légitimes,

La loi ne comporte pas non plus de disposition semblable s’appliquant aux
municipalités oil il n’cxiste pas de commission. En cffet, il n”’est dit nulle part
qu'en I'absence d'une commission, les membres des corps de police munici-
paux sont soumis a I'autorité du conseil et doivent obéir & scs instructions
I¢gitimes, bien qu'aux termes de I"article 2, les municipalités aient la respon-
sabilité de maintenir la loi et I'ordre et d’instituer des forces de police. A ce
sujet, on peut citer le paragraphe 31(1) du Reglement 791 (R.R.O. 1980), pris
en vertu du Police Act de 1980:

| TRADUCTION]

Aucun chef de police. constable ou autre agent de police ne doit accepter
d'ordres, de directives ou d’instructions d 'un membre d’une commission cu d’'un
conseil, ou agir en vertu de tels ordres, directives ou instructions,

Lorsqu'une personne regoit des ordres.ete. ,de cette nature, elle a I'obligation
d’en faire part & la Commission de police de 'Ontario et cette derniere doit a
son tour en informer le sollicitcur général de la province.

Pour 'essentiel, ces dispositions du Police Act de I'Ontario sont sem-
blables a celles de la loi d' ol elles tirent leur origine, ¢’est-a-dire ' Acte relatif
aux Institutions Municipales du Haut Canada de 1858. Il est donc certain que
l'oftice de constable suivant le common law constitue toujours le fondement
du statut juridique des agents de police municipaux dans cette province, sous
réserve des modifications apportées par ces dispositions.

(vi) Québec: AuQucbec, les corps de police municipaux sont nommes
et régis par les municipalités (Loi de pofice. L.R.Q. 1977, chap. P-13, art. 64,
modifi¢ par L.Q. 1979, chap. 67, art. 27). lls se composent d’un directeur ou
chef et d'autres policicrs municipuux. En vertu de article 2, «les policiers
municipaux sont, dans tout le territoire du Québec, constables et agents de la
paix »; cela démontre que, dans cette province, le statut défini par le common
law subsiste, tel que modifié par certaines dispositions légales particulieres.
Par ailleurs, 1"article 68 énonce que «|t]out corps de police municipal est sous
la direction d’un dirccteur ou chef qui le commande» et précise que «|l)e
gérant d’une municipalité n’a aucune autorité sur toute matiere concernant
une enquéte policiere» (L.Q. 1979, chap. 67, art. 29). A ce sujet, citons la
modification suivante apportée a 'article 144 du Code municipal.

Toutefois, le rapport concernant le service de police ne peut contenir aucun
renseignement qui, de 'avis du dirccteur de police. serait de nature & révéler le
contenu d’un dossier concernant une enquéte policiére. (L.Q. 1979, chap. 67,
art. 38)

Par ailleurs, voici le texte uctuel de 'article 113.1dela Lot sur fes cités et villes
(L.R.Q. 1977, chap. C-19, modifi¢ par L.Q. 1979, chap. 67, art. 39):



... le gérant n’a pas accés a la correspondance, auX communications ni aux
dossiers concernant une enguéte policiére.

D’autre part, toute municipalité disposant d'un corps de police peut, aux
termes de I'article 65 de la Loi de police, adopter des réglements touchant a
divers aspects de la gestion de ce corps de police, notamment afin de «pour-
voir 4 I’organisation, a I’équipement et au maintien d’un corps de police ainsi
qu’a la discipline de ses membres», et afin de «prescrire les devoirs et
attributions des membres de ¢ce corps»,

Le service de police de la Communauté urbaine de Montréal a 6té institué
en vertu des dispositions de la Loi sur le Conseil de sécurité publique et le
service de police de la Communauté urbaine de Montréal (L.Q. 1977,
chap. 71). Selon cette loi, le service de pelice constitue un service de la
Communauté urbaine (art. 221), formé «du directeur, des policiers ainsi que
des autres fonctionnaires et employés nécessaires» (art. 223). Le directeurest
nommé par le lieutenant-gouverneur en conseil «sur la recommandation du
ministre de la justice lequel consulte préalablement le comité exécutif et le
Conseil de sécurité» (art. 224). Ce Conseil pourrait jusqu'a un certain point
¢tre assimilé & une commission de police municipale; il est cependant investi
de pouvoirs de direction plus restreints que ceux dont jouissent habituel-
lement ce type d’organismes. Essentiellement, les fonctions du Conseil se
limitent aux suivantes: i) déterminer les objectifs du service de police,
ii) recevoir les commentaires ou les représentations du public 4 égard de la
sécurité publique sur le territoire de la Communauté ou i 1’égard de
I"administration du service de police et procéder a des consultations a ce sujet
et iii) statuer en matiére disciplinaire a ’égard des officiers supérieurs du
service. Le Conseil de sécurité a en outre des responsabilités importantes en
ce qui a traif au budget, aux politiques d’embauche, au matériel fourni aux
policiers ainsi qu'aux conditions de travail au sein du service (articles 212
4 214). Le service de police est toutefois placé «sous I"autorité du directeur»
(art. 222), qui est chargé:

@) de la direction, de 1'administration et de ['organisation du service de
police;

b) de I'embauche et de la gestion du personnel du service;

¢} de procurer au service de police, les armes, I'équipement, les vétements
et toute chose nécessaire a I'exécution des fonctions assumées par le service de
police. (article 229)

Le directeur doit également «fournir au Conseil de sécurité tous les renseigne-
ments nécessaires i I'exercice de ses fonctions» et doit périodiquement lui
soumettre des rapports «de ses activités et dépenses» (art. 230). Il lui incombe
en outre de préparer le budget annuel du service de police et il est respensable
de la gestion de ce budget «sous la surveillance du Conseil de sécurité»
(art, 231). Par ailleurs, il doit soumettre au ministre de la justice «tout rapport
circonstancié sur les situations perturbatrices de I’ordre, de la paix et de la
sécurité publique ou relativement a la situation de la criminalité» (art. 230).
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Le lieutenant-gouverneur en conseil jouit de vastes pouvoirs de
réglementation concernant «la déontologie et la discipline des policiers de la
Communauté» (art. 235), ce qui lui permet notamment de déterminer les
fonctions de ces derniers. Il s agit 14 de la seule disposition, dans toute la loi,
oil il soit fait référence au statut juridique des membres du service de police; il
vy est en effet énoncé que ces réglements peuvent définir «les occupations,
activités ou emplois interdits aux policiers en raison de leur statut d’agents de
la paix».

(vil) Nouveau-Brunswick: Les corps de police municipaux, dans cette
province, sont institués par les conseils municipaux et sont normalement régis
par eux. Les conseils peuvent cependant décider d’instituer des comités des
services de police et dans ce cas, ¢’est le comité qui doit «assurer la direction
et définir 1'action du corps de police dans le cadre des crédits votés» par la
municipalité (Loé sur la Police, L.N.-B. 1977, chap. P-9.2, par. 72)). Les
corps de police municipaux se composent d'un chef de police et d’«autres
agents de police» au nombre que le conseil ou le comité, selon le cas, juge
approprié; ces personnes sont toutes des «membres du corps de police»
{articles 1 et 10}, Par ailleurs, on trouve les dispositions suivantes au
paragraphe 2(2):

... les membres d’un corps de police sont investis de tous les pouvoirs, attribu-

tions, prérogatives, droits et immunités conférés & un agent de la paix et a un

constable dans et pour la province du Nouveau-Brunswick et ont d’office 1a

qualit¢ d’inspecteurs en vertu de la Loi sur les transports routiers, de gardes-

chasse en vertu de la Loi sur la chasse, de préposés a la prévention des incendies

industriels en vertu de la Loi sur les incendies de forét et de pardes-péche en vertu

de la Loi sur lu péche, et chaque membre a partir du grade de caporal peut exercer

les pouvoirs conférés par I'article 9 de la Loi sur la prévention des incendies.
Le chef de police est nommé par e conseil ou par le comité s’il en existe un et
est «directement responsable» devant I’organisme qui le nomme. L¢s autres
membres des corps de police municipaux sont nommés par le chef de police
(articles 10 et 11). Selon la loi, le comité ou le conseil peuvent adopter des
réglements «afin d’exercer les attributions que [leur] confére la présente loi»
pourvu que ces réglements soient conformes a la loi ou aux réglements pris en
vertu de cette derniére (paragraphes 7(13) et 11(7)).

La Loi sur la Police du Nouveau-Brunswick comporte une disposition
unique, qui est susceptible d'entralner des conséquences importantes a
I'égard des relations entre les conseils ou comités, les chefs de police et le
ministre de la Justice de cette province. Il s’agit de I'article 6, dont voici le
texte:

(1) Le Ministre peut, 4 la demande

a) d’un comité ou, s'il n’en a pas été créé, d'un conseil ou d’un chef de
police, ou

b) du Commandant divisionnaire de la Gendarmerie royale du Canada,
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prendre la direction de I’enguéte sur toute allégation d'infraction; dans ce cas, il
doit en donner notification par écrit au comité, s'il n’en a pas été créé, au conseil,
au chef de police ou au Commandant divisionnaire, selon le cas.

(2} En cas de notification en application du paragraphe (1), chague membre du
corps de police ou de la Gendarmerie royale du Canada doit

a) fournir toute |*aide et tous les renseignements possibles au Ministre ou
a toute personne qu’il a chargée de 'enquéte sur Uinfraction alléguée,

b) exécuter et svivre les ordres du Ministre ou de la personne qu’il a
chargée de I'enquéte, et

¢} remettre au Ministre ou 4 la personne qu’il a chargée de I'enquéte tous
les dossiers, documents ou objets se rapportant 4 I'enquéte en sa posses-
sion,

(3} Commet une infraction et est passible, sur déclaration sommaire de culpa-
bilité, d'une amende de cent dollars et, 4 défaut de paiement de 'amende, de la
peine d’emprisonnement prévue a 'articte 31(3) de la Loi sur les poursuites
sommaires, la personne qui omet de se conformer aux dispositions du présent
article.

Cette disposition semble implicitement permettre aux comités oun aux conseils
municipaux d'intervenir dans une enquéte portant sur une accusation particu-
liere. Nous traiterons plus en détail de cette guestion au cours du prochain
chapitre.

(viii) Nouvelle-Ecosse: Tout comme en Saskatchewan et en Ontario,
les corps de police municipaux, en Nouvelle-Ecosse, sont régis par les con-
seils municipaux ou les commissions de police, selon I'importance de la
municipalité ; les municipalités les plus grandes ont I'obligation d’instituer une
commission (Police Act, S.N.S8. 1974, chap. 9, articles 15 et 19), En
Nouvelle-Ecosse cependant, contrairement & ce qui se passe dans ces deux
autres provinces, le conseil décide en dernter ressort de la nomination des
membres des corps de police municipaux et ce, méme lorsqu’une commission
a été instituée. C’est aussi le conseil qui dans tous les cas détermine, par
I'intermédiaire du réglement instituant la commission, les potuvoirs et les
fonctions de cette derniére en matigre de direction du corps de police. Voicice
qu’éncnce 4 ce propos le paragraphe 20(2) de la loi:

{TrRADUCTION]

Nonobstant le droit des municipalités de diriger leurs propres opérations
policieres, fes fonctions des commissions consistent principalement dans la
direction administrative, ['organisation et I'établissement des orientations
d’un corps de police efficace.

Dans cette province, les corps de police municipaux doivent étre formés
[TrapucTiON] «d’un chef et d’autres agents, adjoints et employés administra-
tifs au nombre que le conseil peut 4 'occasion juger nécessaire» (art. 14). Le
paragraphe 16(2) énonce que tous les agents de police municipaux [TRADUC-
TION] «ont les pouvoirs et I'autorité des constables provinciaux »; par ailleurs,
voici le texte du paragraphe 11(6):
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[TrRADUCTION]

Un constable provmc:al a le droit et le pouvoir de faire appliquer les textes
législatifs de la provmce et d’agir en vertu de ces derniers. Les termes apent de
police, agent de la paix, constable, inspecteur ou toute expression ayant un sens
semblable, employés dans un texte légisiatif, loi, réglement ou ordonnance d’'une
municipalité sont réputés désigner les constables provinciaux.

Puisque la loi ne comporte aucune autre disposition générale au sujet du statut
des constables provinciaux, il est permis de penser que I'office de constable
suivant le common law, tel que modifié par les dispositions de la loi, repré-
sente toujours le fondement du statut des policiers en Nouvelle- Ecosse.

A Tinstar des Police Acts de I Alberta et de la Saskatchewan, le Police
Act de la Nouvelle-Ecosse énonce ce qui suit au paragraphe 15(5):

[TrADUCTION]

Sauf en cas d’incompatibilité avec les dispositions de fa présente loi, le chef de
police ou son représentant assume la direction des activités quotidiennes du

corps de police pour ce qui touche 4 Papplication de la loi et an maintien de la

discipline chez les membres.

En revanche, il n’est dit nulle part de fagon spécifique dans le Police Act quele
chef et les membres des corps de police municipaux doivent [TRADUCTION]
«obéir aux instructions légitimes» du conseil ou de la commission, comme
¢’est le cas dans les lois de I’ Alberta et de la Saskatchewan. La seule disposi-
tion semblable figurant dans le Police Act de la Nouvelle-Ecosse est le
paragraphe 20(2), déja cité; on y parle du [TRabUCTION] «droit des municipa-
lités de diriger leurs propres opérations policiéres» et des fonctions des
commissions en ce qui a trait a la «direction administrative». Par consequent
il n’est pas impossible que la disposition du Police Act de la Nouvelle- Ecosse
confiant au chef la direction des activités quotidiennes de son corps de police
puisse, vu le contexte législatif différent, signifier que le chef de police en
Nouvelle-Ecosse dispose d’une autonomie plus grande, vis-a-vis 1'autorité
qui le régit, que ses collegues de I’ Alberta ou de la Saskatchewan. La question
devient encore plus complexe cependant si 'on considére le para-
graphe 19(11} du Police Act de la Nouvelle-Ecosse, dont voici le texte:

[TrRADUCTION]

Aucun membre de la commission, sauf lorsqu’il fait connaitre une décision
de celle-ci, ne doit donner ou prétendre donner un ordre, une directive ou des
instructions a un membre du corps de police municipal relativement 4 ses fonc-
tions 4 titre de membre de la force.

Le Police Act de I’ Alberta renferme une disposition identique (S.A. 1973,
chap. 44, par. 25(4)) et une disposition relativement semblable fait partie du
Réglement 791 de I'Ontario (R.R.O. 1980, art. 31). Toutefois, 'emploi des
mots «sauf lorsqu’il fait connaitre une décision de celle-ci» dans les disposi-
tions des lois de I" Alberta et de la Nouvelle-Ecosse, semble donner & penser
qu’une commission, dans 1’exercice de ses attributions, a /e droit de donner
des ordres, des directives ou des instructions & un membre d’un corps de
police «relativement & ses fonctions a titre de membre de la force».
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(ix) fle-du-Prince-Edouard: Dans I ensemble, les dispositions du
Police Act de I'lle-du-Prince-Edouard relatives aux corps de police munici-
paux sont semblables 4 celles du Police Act de la Nouvelle-Ecosse. Cela
s’explique du fait que les deux lois ont été rédigées d’aprés un projet de Police
Act préparé a la demande du Conseil des premiers ministres des Maritimes. 11
faut tout de méme souligner certaines différences importantes entre les deux
lois. En premlcr lieu, fa loi de I'ile-du-Prince-Edouard, contrairement 4 celle
de la Nouvelle-Ecosse, ne renferme aucune disposition définissant en termes
généraux le statutJurldlque des agents de police municipaux. En second lieu,
la disposition du Police Act de I'fle-du-Prince-Edouard en vertu de laquelle
est confiée au chef de police [TRapUCTION] «la direction des activités quoti-
diennes du corps de police pour ce qui touche & 1’application de Ia loi et au
maintien de ta discipline chez les membres» (S.P.E.I. 1977, chap. 28, art. 18)
ne renferme pas la restriction que 'on trouve au début des dispositions
correspondantes des Police Acts de la Nouvelle-Ecosse et de i’ Alberta dont
nous venons de parler («Sauf en cas d’'incompatibilité avec les dispositions de
la présente Loi», S.N.S. 1974, chap. 9, par. 15(5) et S.A. 1973, chap. 44,
art. 26). Cette différence pourrait avoir des conséquences trés importantes
sur les rapports existant dans cette province entre les corps de police et les
autorités qui les régissent. Il existe une autre différence entre laloi de I' fle-du-
Prince-Edouard et les Police Acts de la Nouvelle-Ecosse et de I'Alberta.
Contrairement & ces derniers, la Joi de 1'Ile-du-Prince-Edouard ne contient en
effet aucune disposition interdisant aux membres des commissions de donner
des ordres, des directives ou des instructions aux agents de police munici-
paux; rien ne permet par conséquent de conclure que les commissions ont
elles-mémes le droit de donner de tels ordres, directives ou instructions.

Etant donné ces différences de rédaction, on pourrait éire porté i croire
que les mots employés dans le Police Act de I'lle-du-Prince-Edouard ont été
choisis avec le dessein d’assurer au chef de police une autonomie relativement
compléie dans la direction des corps de police municipaux pour les questions
ayant trait a I'application de laloi et 2 la discipline, sans ingérence de la part de
Porganisme régissant ces corps de police. Nous reviendrons A cette gquestion
un peu plus lotn en étudiant le statut des chefs de police, et aussi forsque nous
€tudierons, dans le prochain chapitre, les conséquences de ce statut.

Pour le reste, les dispositions du Police Act de I’ile-du-Prince-Edouard
touchant le statut des agents de police municipaux sont, a tous égards,
essentiellement identiques & celles du Police Act de la Nouvelle-Ecosse.

(x) Terre-Neuve: 1. loi interdit & 'heure actuelle I'institution ou le
maintien de corps de police municipaux & Terre-Neuve, sauf s’ils ont pour
seule fonction d’appliquer les réglements municipaux.
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(¢) Les chefs de police, les commissaires
et les autres divipeants de corps de police

Nous avons déja donné beaucoup de précisions sur le statut, les pouvoirs
et I"autorité conférés aux chefs de police, aux commissaires et aux autres
dirigeants de corps de police par la législation policiére de diverses provinces.
Dans les pages qui suivent, nous ferons encore quelques observations géné-
rales sur le sujet.

Le concept d’une structure formelle de commandement au sein des corps
de police ne fut expressément reconnu dans la 1égislation policiére canadienne
que longtemps aprés avoir été implanté en pratique par 'instauration d’une
«nouvelle police» au pays dans les années 1830 et 1840, Ce concept était trés
éloigné de I'office traditionnel du constable en vertu du common law; la
superposition de ce concept moderne au statut traditionnel a entrainé certains
probiémes juridiques qui n'ont pas encore été totalement résolus. Ces der-
niéres années, le 1égislateur a tenté de définir de maniére plus précise les
pouvoirs des chefs de police et des autres dirigeants, ainsi que les relations
juridiques entre ces derniers, les autorités qui les régissent et les membres de
leur corps de police. Beaucoup de progrés a été accompli dans ce domaine, les
lois de police modernes que nous venons de présenter en témoignent. Mais il
n’en reste pas moins évident que plusieurs aspects du statut de ces officiers
demeurent ambigus, sinon parfaitement confus, dans la législation cana-
dienne actuelie en matiére de police. Nous illustrerons cette incertitude par
une étude comparée des dispositions de diverses lois provinciales relatives
aux chefs de corps de police municipaux.

A un exiréme, on retrouve les dispositions de la Loi sur les municipalités
du Manitoba. Cette loi précise que les corps de police municipaux ont a leur
téte un chef de police, mais ne définit aucunement son statut spécifique ni ses
relations avec 'autorité qui le régit et avec les membres de son corps de
police, mis & part une disposition plutdt énigmatique énongant que le conseil
peut adopter des réglements [TRADUCTION] «en vue de déléguer au chef de
police le droit d'assurer la discipline au sein de la force» (S.M. 1970,
chap. 100, art. 285). A l'autre extréme, il y a les dispositions de la Loi sur le
Conseil de sécurité publique et le service de police de la Communauté urbaine
de Montréal (L.Q. 1977, chap. 71): le directeur du service de police de la
Communauté urbaine de Montréal jouit d’'une grande autonomie dans «la
direction, 1'administration et I’organisation du service de police» et «les
membres du personnel» ainsi que le service dans son ensemble sont placés
«sous I"autorité du directeur» (articles 222,223 et 2294 231). Les dispositions
des lois des autres provinces en matiére de police se rapprochent plus ou
moins de ces extrémes sous 1’un des deux aspects suivants: soit, d’une part,
qu’elles donnent une définition plus ou moins claire du statut particulier du
chef, soit, d’autre part, qu'elles lui attribuent une autonomie plus ou moins
restreinte. Des exemples concrets aideront & préciser ces deux aspects.
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Dans [a loi ontarienne, par cxemplc, o le mode de nomination des chefs
de police municipaux est expressément prévu (Police Act, R.5.0. 1980,
chap. 381, art. 14 et par, 20(3)). il ne semble pas leur étre conféré de statut
particulier distinct de celui des autres membres de leur corps de police (il
s'agit dans tous les cas de «constables») et il n'y a de fait aucune disposition
définissant leurs fonctions ¢t responsabilités parttculiéres ou leurs relations
avec les autorités dont ils relévent et avec les membres de leur corps de police.
Les chefs, a I'instar de tous les autres membres. ont I"obligation d’obéir aux
ITRADUCTION] «directives légitimes» de la commission dont ils relévent,
lorsqu’une telle commission existe, Ce n’est que de facon indirecte qu'il est
fait mention dans la 1ot d'un quelconque pouvoir particulicr des chefs sur les
membres de leur corps policier. par le biais d’unc disposition portant sur la
responsabilité des chefs pour les délits et quasi-délits commis par ces mem-
bres. Aux termes de I'article 24, en effet, le chef de police [TRADUCTION]
«répond des délits et quasi-délits commis par les membres du corps de police
qui sont sous sa direction ou sa surveiilance dans |’exercice de leurs fonctions
ou prétendument dans I’exercice de leurs fonctions». 1l n’est pas précisé dans
laloi & quel moment ou dans quelles circonstances les membres sont «SOUS 52
direction ou sa surveillance». Alors que les réglements pris en veriu de la loi
renferment des dispositions relatives aux devoirs particuliers des chefs (en
matiere de discipline, d’emploi d'armes & feu, etc.) ainsi qu’aux regles aux-
quelles ils sont eux-mémes soumis cn matiére de discipline, de congédiement,
etc., ils ne comportent par ailleurs aucune disposition générale oi1 scruient
déterminés le statut et les pouvoirs du chef, ou les relations entre ce dernier,
les membres de son corps de police et I'autorité dont il reléve. En Ontario, le
statut des chefs semble donc étre défini de fagon trés vague et leur marge
d’autonomie est relativement restreinte.

Par comparaison, les dispositions du Police Act de la Colombic-
Britannique semblent définir le statut des chefs de police d’unc maniére plus
précise et leur attribuer une autonomic plus grande. 1 article 27 contient les
dispositions suivantes:

[TRADUCTION]

(1) Sous la direction de la commission, le constable en chef d'un corps de
police municipal en assure la direction générale ct remplit les autres fonctions et
devaoirs qui lui incombent en vertu des réglements, de la présente loi ou de toute
autre loj.

(2) Sous la direction du constable en chef, les corps de police municipaux
remplissent les fonctions et devoirs que la commission leur assigne ou assigne aux
agents de la paix, ou qui leur sont assignés en vertu des réeglements, de la présente
loi ou de toute autre loi, en ce qui concerne i"application des réglements munici-
paux, du droit pénal et des Iois de la province, ainsi que de facon généraie le
maintien de {a loi et de "ordre dans la municipalité.

Dans la Loi sur la ville de Winnipeg, la description du statut ot du role du chef
du corps de police de cette ville est assez semblable a celle que I'on trouve
dans la disposition du Police Act de la Colombic-Britannique. Quant aux
dispositions des Police Acts de I’Alberta, de la Saskatchewan et de la
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Nouvelle-Ecosse, elles conférent au chef de police une autonomie un peu plus
grande. Cette autonomie semble s accroitre encore davantage dans le cas du
Police Act de I’ile-du-Prince-Edouard. Les dispositions de la Loi de police du
Québec et de la Loi sur la Police du Nouveau-Brunswick attribuent aussi au
chef un fort degré ¢’autonomie. Voici ce qui st prévu par cette derniére loi:

Le chef de potice est le premier dirigeant du corps de police et estinvesti de
tous les pouvoirs nécessaires pour diriger cetui-ci dans I'exercice de ses fonclions
et attributions (L.N.-B. 1977, chap. P-9.2, par. 10{3} et 11(3)).

On se rappellera aussi qu'en vertu de cette loi, le chef de police est «directe-
ment responsable» devant le conseil ou le comité dont il reléve, selon le cas.

En nous livrant i cette description qui présente bien siir un caractére plus
superficiel que s'il s’agissait de faire une véritable étude comparative, notre
but n'est pas de faire des comparaisons désobligeantes cnire le statut des
chefs de police dans différentes provinces (qui, de toute fagon, peut tres bien
ne pas refléter en pratigue les dispositions 1égales); nous voulons tout simple-
ment montrer les grandes variations qui cxistent dans la fagon dont ce statut
est légalement défini. A cause de ces différences, les tentatives visant &
considérer le statut juridique des chefs comme un phénoméne uniforme n’ont
qu’une valeur tout a fait relative. Ce statut est en cffet défini différemment
selon les provinces et selon les différents niveaux de gouvernement.

Comparativement au statut des chefs de police municipaux, le statut des
commissaires de la Gendarmerie royale du Canada et de la Streté de I'Ontano
ainsi que celui du directeur général de la Streté du Québec, est défini avec
précision dans les lois en vertu desquelles ceux-ci sont nommés. Outre les
responsabilités qui lui incombent 4 1'égard du commandement de son corps de
police, chacun de ces officiers jouit d’un pouvoir judiciaire. Le COmImissaire
de la G.R.C. est d’office juge de paix, avec tous les pouvoirs de deux juges de
paix (Loi sur la Gendarmerie royale du Canada. S.R.C. 1970, chap. R-9,
art. 17); le commissaire de la Siireté de I’Ontario, quant & lui. est d’office juge
de la Cour provinciale de cette province, [TRADUCTION] «sauf disposition
contraire contenue dans un décret» (Pofice Act, R.$.0. 1980, chap. 381,
art. 44): finalement, le directeur général de Ja Sdreté du Québec est d'office
juge de paix dans tout le territoire de la province (Loi de pofive, L.R.Q. 1977,
chap. P-13, art. 53).

Chacun de ces officiers commande son corps de police sous la direction
d’un ministre. Le commissaire de la G.R.C., «sous la direction du Ministre»
(il s’agit actuellement du Solliciteur général fédéral) «est investi de 'autorité
sur la Gendarmerie et de la gestion de toutes les matieres s’y rattachant»
(art. 5). Contrairement a ses collégues des deux corps de police provinctaux,
il peut aussi «édicter des régles, appelées <ordres permanents:, visant
["organisation. 'entrainement, la discipline, Icfficacité, ["administration et le
bon gouvernement de fla Gendarmerie». Mais il est prévu de fagon expresse
que ces pouvoirs lui sont conférés sous réserve de la loi et des reglements
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établis en vertu de cette derni¢re par le gouverneur en conseil (par. 21(2)).
Etant donné que les «ordres permanents» ont trait 2 la gestion et 4 la direction
de la Gendarmerie, on peut présumer que le commissaire est également
soumis a I'autorité du ministre dans P'exercice de ces pouvoirs.

Tandis que le commissaire de la Siireté de 1'Ontario [TRADUCTION] «sous
réserve des instructions de la Commission de police de I'Ontario, approuvées
par le Solliciteur général, commande et administre le corps de police et ses
emptoyés» (R.S.0. 1980, chap. 381, par. 43(2)}, au Québec, le personnel de
la Stireté est «sous les ordres du directeur général» (art. 52) mais la Streté,
dans son ensemble, est placé «sous I’autorité du procureur général» {art. 39).
Si le directeur général n'a pas le pouvoir d'édicter des «ordres permanents»
comme le commissaire de la G.R.C., il n’en reste pas moins que le gouverne-
ment a Pobligation de recevoir ses recommandations et d’en tenir compte
(sans nécessairement les accepter) avant d’exercer son droit de prendre
certains réglements ayant trait a la SUreté, a condition que le directeur général
ait soumis ses recommandations dans le délai fixé par le gouvernement
(articles 57 & 57.2, L.R.Q. 1977, chap. P-13, modifié par L.Q. 1979, chap. 67,
art, 26).

Le commissaire de la Sdreté de I'Ontario et le directeur général de la
Sareté du Québec ont tous deux le pouvoir de faire enquéte sur la conduite des
membres de leur corps de police et disposent 4 cette fin de pouvoirs étendus
en vertu de la {égislation de leur province relative aux enquétes (Police Act de
P'Ontario, R.S.0. 1980, chap. 381, par. 43(3} et Loi de police du Québec,
L.R.Q. 1977, chap. P-13, art. 54). Le commissaire de la G.R.C. ne dispose
pas d’une pareille autorité sur les membres de cette derniére; tout comme les
autres officiers supéricurs de la Gendarmerie, il peut entreprendre une en-
quéte de cet ordre seulement dans le cas ou il soupgonne qu’une infraction
ressortissant au service a ét€é commise (articles 30 & 32).

En 1966, on a tenté de désigner le commissaire de la G.R.C. sous-chef de
département aux fins de la Loi sur le service civil (S.C. 1960-61, chap. 57); un
décret fut alors pris manifestement dans ce dessein (D.Q.R.5./66-11, Gazetie
du Canada, Partie 11, 12 janvier 1966, p. 14). Mais cette désignation com-
poriait semble-t-il une erreur et le résultat recherché n'aurait, en consé-
quences, pas pu étre obtenu. En effet, pour désigner le commissaire sous-chef
d’un département ou ministére qui aurait été la Gendarmerie royale, aux fins
de la Loi sur fe service civil, il edit fallu tout d’abord conférer 4 la Gendarmerie
le statut de département ou ministére aux fins de cette loi (voir les
alinéas 2(1)g) et &) de la Loi sur le service civil). Mais dans le décret, on
donnait 41a G.R.C. le statut d’un département non pas aux fins de la Loi sur le
service civil, mais de la Loi sur 'administration financiére (8.R.C. 1952,
chap. 116). La G.R.C. n'ayant donc pas été désignée département ou minis-
tére aux fins de la Loi sur le service civil, la désignation du commissaire a titre
de sous-chef aux fins de la loi ne peut avoir d’effet légal. 11 semble donc,
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malgré ’opinion courante, que le commissaire de la G.R.C. n’ait pas, juri-
diquement, le statut de sous-chef de département ou ministére. D’aprés nos
recherches, ses collégues de la Sireté de ’Ontario et de la Streté du Québec
n’ont pas, eux non plus, ce statut.

Quant au statut du dirigeant du troisieme corps de police provincial au
Canada, le *“Newfoundland Constabulary Force”, nous en avons déja parlé
plus haut en étudiant ce corps de police (Voir pages 86 et 87). Qu’il suffise ici
de souligner que son chef a un statut beaucoup moins important que ses
collegues de la G.R.C., de la Sireté de I'Ontario et de la Sareté du Québec.
Contrairement a ces derniers, il n’a aucun statut judiciaire; il ne dispose pas
non plus du pouvoir considérable dont jouissent les dirigeants de la Sireté de
I’Ontario et de fa Siireté du Québec en matiere d’enquétes. Qui plus est, sa
subordination au Ministre s’exprime de fagon beaucoup plus accentuée que
dans le cas de ces derniers. En effet, tandis que les dirigeants de la Soreté en
Ontario et au Québec sont sous «les ordres» et «’autorité» des autorités
supérieures, le chef du “Newfoundland Constabulary Force”, lui, est
ITRADUCTION] <en tout temps soumis & la surveillance, aux ordres et & I'auto-
rité du Ministre» (Constabulary Act, R.8.N. 1970, chap. 58, art. 9).

En Colombie-Britannique, le commandant divisionnaire de la G.R.C. est
réputé étre le commissaire du corps de police provincial lorsque la G.R.C.
assure, en vertu d’une convention, les services de police provinciaux. On peut
donc dire qu’aux termes de la loi, cette division de la G.R.C. forme un
quatriéme corps de police provincial au Canada, Toutefois, comme nous nous
sommes quelque peu attardés, dans le présent chapitre (voir pages 76 et 77),
au statut des membres de la G.R.C. qui remplissent ce role en Colombie-
Britannique, et tout particuliérement & celui du commandant de division, il
n’est pas nécessaire d'en parler davantage ici.

2. Le Code criminel

Qutre le statut conféré par les lois en vertu desquelles ils sont nommés,
les policiers bénéficient aussi dans presque tous les cas du statut d’ «agent de
la paix» aux termes du Code criminel. La probabilité pour un agent de police
de se voir reconnaitre le statut d’agent de la paix aux fins du Code criminel est
en relation directe avec les fonctions que lui assigne la loi en vertu de laquelle
it est nommé. Généralement parlant, plus les fonctions qui lui sont assignées
sont étendues, et plus elles s’apparentent 2 la «protection et au maintien de
I’ordre public», plus il est susceptible de se voir reconnaitre le statut d’agent
aux fins du Code criminel.

Pour cette raison, la maniere dont les fonctions des policiers sont définies
présente une importance considérable. Dans la plupart des provinces, les
tonctions de la police sont établies par des dispositions légales. Mais parfois,

103



les fonctions des policiers ne sont pas définies par des dispositions légales,
mais sont déterminées par certaines personnes ou certains organismes. En
vertu de ’article 37 du Police Act de la Saskatchewan, par exemple, la
commission ou le conseil municipat chargés de la nomination des agents de
police municipaux sont autorisés & définir les fonctions de ces derniers: en
effet, aux termes du paragraphe 37(3), les membres des corps de police
municipaux sont chargés des fonctions mentionnées a I’article 37 [TRADUC-
TION] «sauf disposition contraire dans leur nomination» (R.S.S. 1978, chap.
P-15, par. 37(3)). Parallélement, les fonctions des membres du “New-
foundland Constabulary™ leur sont pour la plupart assignées [TRADUCTION] «i
’occasion» par le Ministre ou «sont prescrites par le lieutenant-gouverneur en
conseil gu le Ministre» (Constabulary Act, R.S8.N. 1970, chap. 58, art. 13}. En
Nouvelle-Ecosse, par ailleurs, e procureur général a le pouvoir d’assigner
aux agents de police municipaux d'autres fonctions que celles qui sont pré-
vues par le Police Act (8.N.S. 1974, chap. 9, par 16(1)). A ['Tle-du-Prince-
Edouard, ce pouvoir est donné non seulement au ministre de la Justice. mais
* aussi au conseil municipal ou & la commission dont reléve le corps de police
(Police Act, S.P.E.1. 1977, chap. 28, par [9(1}). C’est aussi le cas au Québec,
ol les conseils municipaux ont le pouvoir de préciser les fonctions des
policiers (Lof de police, ..R.Q. 1977, chap. P-13, art. 65).

Les tribunaux ont recours a un raisonnement quelque peu tortueux pour
décider si une personne est «agent de la paix» aux termes du Code criminel.
La situation s’est encore compliquée récemment lorsque certains juges ont
déclaré qu’il ne faut pas déterminer ’étendue des devoirs de cet «agent de la
paix». Dans I'affaire R. v. Dietrich (1978}, 39 C.C.C. (2d)361, le juge Rae. de la
Cour supréme de la Colombie-Britannique, eut 3 décider si, dans les
circonstances de I’espéce, un policier était «un agent de la paix agissant dans
I'exécution de ses fonctions» aux termes de V'alinéa 246(2)a) du Code criminel
(accusation de voies de fait contre un agent de la paix). Dans son jugement, il
fit I'observation suivante:

[TrADUCTION]

Pour ce qui regarde les fins de la loi & laquelle je fais référence, le devoir des
agents de la paix vaau dela de "arrestation des criminels., de la découverte et de la
prévention du crime et du maintien de I"ordre public. Il nest ni nécessaire ni
souhaitable de tenter de déterminer en termes généraux ’étendue de ce devoir.
(p. 364)

Il semble donc que pourles juges, la définition précise du statut de 1’agent de la
paix aux termes du Code criminel soit devenue quelque chose d’assez mysté-
rieux. La seule consolation des policiers & cet égard, c’est qu’au fil des ans, les
tribunaux canadiens paraissent avoir eu fortement tendance A leur laisser le
bénéfice du moindre doute™.

Bien sar, le statut d’agent de la paix aux termes du Code criminel a une
importance énorme pour les policiers, étant donné qu'il s’accompagne de
vastes pouvoirs discrétionnaires ayant trait & ’application de la loi et au
maintien de Pordre, Par le jeu du paragraphe 27(2) de la Loi d’interprétation
fédérale (S.R.C. 1970, chap. 1-23), ces pouvoirs peuvent également étre
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exercés a I’égard d’infractions prévues par d’autres lois fédérales. Les tri-
bunaux reconnaissent depuis longtemps le caractére discrétionnaire de
ces pouvoirs, bien qu’ils I"aient rarement fait de fagen explicite: voir, par
exemple, la décision de Fortin c. La Reine, [1965] C.S. 168, Une autre
question cependant demeure plus obscure: quel est le lien entre ces pouvoirs
discrétionnaires et les fonctions assignées a la police en vertu des lois pro-
vinciales sur la police, et quelles sont les conséquences de ce lien au chapitre
de la direction des policiers et de leur responsabilité devant ['autorité
supérieure? 11 s’agit 1a d’une question épineuse, qui fera I'objet du chapitre
suivant. Pour le moment, qu’il nous suffise de répéter que si les policiers sont
considérés comme des agents de la paix aux termes du Code criminel et qu'ils
jouissent de tous les pouvoirs, protections et prérogatives conférés par cette
loi, c'est en raison des fonctions qui leur sont assignées dans les lois sur la
police. Il y a des siécles que ce lien entre le statut et les fonctions est considéré
comme un aspect fondamental de I'office de constable défini par le common
taw. C’est ainsi que Hale, aprés avoir étudié les pouvoirs et la protection
spéciale donnés aux constables en common law, en était venu 4 la conclusion
suivante:

[TrRADUCTION]

et tout ceci provient de ce qu’il est d'office chargé du maintien de |"ordre public.

qu’il est en vertu de laloi non seulement autorisé a appréhender les criminels mais

qu'il en a 'obligation, et que 5°il omet de remplir ce devaoir, il peut étre poursuivi
pénalement et étre condamné a I'amende et a I'emprisonnement. (1778: 91)

Dans la méme veine, Wilson lenait sur cette guestion les propos suivants dans
un texte publié a Toronto en 1859:

|TRADUCTION]

En raison de la nature de leurs fonctions. les constables doivent agir de fagon
rapide et énergique, sans avoir le temps de réfléchir ou presque, et la plupart du
iemps sans avoir le temps de prendre conseil; de plus, on ne peut leur demander
d'aveir une connaissance parfaite du droit en matiére d’arrestation et dans
d’autres domaines complexes reliés & leurs fonctions. Pour toutes ces raisons, il
n’est que juste de les protéger dans {oute la mesure raisonnable contre les
poursuites vexatoires susceptibles d’étre intentées contre eux, 1l vaut, en effet,
beaucoup mieux protéger contre les conséquences d’une infraction commise de
fagon fortuite et non intentionnelle, I"agent de la paix qui agit de bonne foi dans
I'intérét du public, et eacore plus si I"infraction a été commise par un tiers, gue de
le dissvader d arréter les criminels et les personnes qui violent la paix publique.
C’est dans ce dessein que des lois ont été adoptées. (1859 60)

De nos jours, pareille justification appellerait de séricuses réserves, car on
pourrait penser qu’elle revient a excuser les policiers qui ne connaissent pas
les limites de leurs pouvoirs. Mais il n’en reste pas moins que la majorité des
gens serait d’accord pour dire que les pouvoirs des policiers et la protection
dont ils jouissent doivent correspondre a I’étendue et 4 la nature de leurs
fonctions. De tout temps, la formation insuffisante des policiers et ieur con-
naissance inadéquate de I'étendue de leurs pouvoirs ont été source de pro-
blemes: cela a amené Blackstone a tenir les propos suivants: {TRADUCTION]
«quant a I’étendue de ces pouvoirs, c'est sans doute une trés bonne chose
gu’ils ne soient généralement pas informés, étant donné le genre d’hommes

105



qui, dans la plupart des cas, remplissent ces fonctions» (1876; Vol. 1, p. 318),
Il serait toutefois difficile de considérer ce point de vue comme acceptable
pour les Canadiens en 1980.

Au Canada, le statut le plus important conféré aux policiers découle donc
du Code criminel fédéral, au lieu d’étre exclusivement défini par les lois en
vertu desquelles ils sont nommés. Cela n’est pas sans soulever certains
problémes constitutionnels. Quel ordre de gouvernement a le pouvoir de
définir le statut des policiers? Et plus précisément, oll s'arréte le pouvoir
exclusif du Parlement fédéral de légiférer en matiére de droit pénal et de
procédure pénale, d’une part, et jusqu'oll s'étend ie pouvoir exclusif des
Iégislatures provinciales de Iégiférer en matiére d"administration de la justice,
d’autre part? Il est habituellement admis que ce dernier pouvoir comprend le
pouvoir de légiférer dans le domaine de |'administration de la justice pénale;
voir par exemple Di foric et Fontaine c. Gardien de la prison commune de
Montréal, [1978] 1 R.C.8. 152, et Procureur général du Québec et Keable c.
Procureur général du Canada et autres, [1979] I R.C.S. 218. Il ne semble pas
vraiment faire de doute non plus, bien que cela n'ait jamais été décidé de facon
définitive, que le Parlement fédéral a le droit d'instituer un corps de police
fédéral, telle la G.R.C., chargé de 'application des lois fédérales en matiere
pénale ou autre: voir par exemple Re White, White v. Regem (1954), 12
W.W.R.(N.S.)315(C.A. dela C.-B.}; Proprietary Articles Trade Association
v. Attorney General of Canada, (19311 A.C. 310(C.P.) ainsi que I'arrét Keable
mentionné ci-dessus. Cela explique la situation paradoxale suivante: bien
qu’il soit admis que les provinces détiennent en vertu de la constitution le
pouvoir d’appliquer le droit pénal, le corps de police le plus important au
Canada, et de loin, est un corps de police fédéral institu€ en vertu d"une loi
fédérale,

Mais on peut aussi se demander, et il s°agit d’une question plus complexe,
ou se situe la ligne de démarcation entre les pouvoirs du Parlement fédéral et
ceux des provinces pour ce qui a trait 2 la définition du statut des policiers et
la détermination des personnes auxquelles ce statut est reconnu. Actuel-
lement, ¢’est a I'article 2 du Code criminel que sont posées les limites du
statut d’ «agent de la paix» aux fins de I'application du droit pénal. Cela parait
justifié du fait que le pouvoir législatif du Parlement fédéral en cette maticre
découie nécessairement de son pouvoir de légiférer dans le domaine du droit
pénal et de la procédure pénale (Acte de I'Amérique du Nord britunnique,
par. 91(27)), méme sl a été reconnu que les provinces ont le pouvoir exclusif
d’adopter des lois en matiere d’administration de |a justice, et cela comprend
Papplication du droit pénal (Acte de I"Amérique du Nord britannique,
par. 92(14)). On justifie ce chevauchement par la théoric de la «primauté»:
lorsque le Parlement fédéral dispose d’un pouveir législatif complémentaire
(“ancillary power”} dans une matiére qui reléve exclusivement de ta com-
pétence des provinces (dans le cas qui nous occupe, le statut juridique de la
police), toute loi fédérale existante «occupe le champ» et "'emporte sur kes lois
provinciales ayant trait 4 cette matiére, dans la mesure oi ces lois provinciales
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sont en conflit avec ta loi fédérale. Tant que la loi fédérale occupe le champ,
les lois provinciales qui sont en conflit avec elle demeurent «inopérantes»,
sans étre constitutionnellement invalides. Sila loi fédérale est abrogée, ou si
clle est modifiée de telle fagon qu'elle ne soit plus en conflit avec fa loi
provinciale, le champ redevient libre et lu loi provinciale relative a ce domaine
redevient opérante”.

Il reste cependant a savoir jusqu’a quel point laloi fédérale déterminant le
statut juridique des agents de police nommés par les provinces peut €tre
considérée 4 bon droit comme une loi découlant du pouvoir législatif complé-
mentaire dont dispose le Parlement fédéral en vertu de son pouveir en matiére
de droit pénal et de procédure pénale, sans qu'il y ait empiétement inaccep-
table sur le pouvoir législatif des provinces en mati¢re d’administration de la
justice. La nécessité de poser certaines limites devient évidente sil'on pense
qu’il serait possible d’apporter une modification au Cede criminel en vertu de
laquelie seuls les membres de la G.R.C. seraient des «agents de la paix» aux
fins du Code. Bien sir, pareille modification est impensable sur le plan
politique et serait trés probablement inconstitutionnelle également. car elle
reviendrait en pratique a vider de tout contenu significatif la compétence
législative des provinces dans le domaine de I'application du droit pénal. Le
probléme, vu sous I’angle de la définition du statut d’«agent de la paix», n'a
jamais été soumis exactement dans ces termes aux tribunaux. Dans 'arrét
récent La Reine ¢. Hauser, [1979] 1 R.C.S. 984, la Cour supréme du Canada
fut appelée a se prononcer sur un¢ question essentiellement similaire, a
caractére constitutionnel, portant sur le pouvoir législatif de définir Je statut
de «poursvivant» aux fins du Code criminel. La Cour y a décidé que le
probléme qui nous préoccupe ici ne se présentait pas en 'espéce, étant donné
que 'affaire portait sur une loi relative aux drogues dont la validité cons-
titutionnelle n’était pas fondée sur le pouvoir fédéral en matiere de droit pénal,
mais sur la clause «paix, ordre et bon gouvernement». Pour cette raison, on ne
sait toujours pas clairement de quelle fagon se répartit entre le Parlement
fédéral et les législatures provinciales le pouvoir législatif de définir le statut
juridique des policiers. La question a une importance considérable, car
I'application du droit pénal représente une comiposante essenticlle des
pouvoirs des policiers. Bien sir. les législatures provinciales conservent leur
droit de définir le statut des policiers dans le cadre de I’application des lois
provinciales ou municipales. Mais la question de la répartition des pouvoirs
devient pertinente lorsque des dispositions provinciales sont rédigées de
fagon a conférer a des agents de police nommeés par une province un statut les
autorisant & faire appliquer les lois pénales (voir par exemple le
paragraphe 4(2) de la Loi sur la Siireté du Manitoba, R.S.M. 1970,
chap. P150), Il est permis de penser que dans la mesure ol ces dispositions
sont en conflit avec les définitions des termes «agent de fa paix». «fonction-
naire public», etc., figurant dans le Code criminel, elles sont inopérantes™.
Celte question est égulement susceptible d*avoir une incidence considérable
sur la direction des policiers et leur responsabilité devant I'autorité supérieure
(voir Grant, 1980).
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Les agents de la G.R.C. sont également «fonctionnaires publics» aux
termes du Code criminel (art. 2, «fonctionnaire public»). 11 semble ressortir
assez clairement de la jurisprudence que d autres agents de police pourraient
aussi bénéficier de ce statut: voir par exemple R. c. Cartier. R. ¢. Libert
{1978), 43 C.C.C. (2d) 553 (Cour supérieure du Québec) ainsi que la juris-
prudence qui y est citée. Toutefois, puisque la presque totalité des agents de
police sont considérés comme des agents de la paix aux tins du Code criminel,
le fait de leur conférer en plus le statut de «fonctionnaire public» n'ajoute pas
grand-chose & leurs pouvoirs car de fagon générale les «fonctionnaires pu-
blics» n'ont aucun pouvoir, prérogative ou protection, etc., dont ne jouissent
également les «agents de la patx».

3. Autres lois

Les agents de police tirent également teur statut des dispositions d’une
kyrielle dautres lois fédérales et provinciales. lls peuvent notamment avoir le
statut de gardes-chasse, de gardes-péche, d’agents de protection de la faune,
d'inspecteurs en matiére de boissons alcooliques et de véhicules moteurs,
d’agents de prévention des incendies, de gardiens de parcs, etc. Lu législation
canadienne renferme une abondance de dispositions de cc type, dont il
r’existe & notre connaissance aucune liste compléte. Ce statut complémen-
taire des agents de police revét une certaine importance dans la mesure oil il
s'accompagne habituellement de pouvoirs qui, autrement, ne leur seraient pas
conférés. Ce statut semble relativement insignifiant cependant par compa-
raison au statut de «constable» et d’«agent de la paix» dont jouissent la
plupart des policiers.

Par contre, le statut de «fonctionnaire public» conféré aux policiers par
des lois stipulant une période de prescription 4 1'égard des poursuites civiles
intentées contre des personnes agissant dans I'exercice de leurs fonctions, a
une incidence relativement importante sur la question de la responsabilité des
policicrs: voir par exemple Kellie v. City of Calgary and Morgan and Mualey
(No. 2) (1950), 1 W.W.R. (N.8.) 691 (Cour supréme de I'Alberta. division
d'appel); Koshurba v. Rural Municipality of North Kildonan and Popiel
(1963), 53 W.W.R. (N.S.) 380 (Cour d’appel du Manitoba): et Magrum v.
McDougall, R v. Magrum, [1944] 3 W.W.R. 486 (Cour supréme de I’ Alberta,
division d’appel). Nous donnons en annexe au présent document (p. 147} la
liste de ces dispositions parce qu’elles limitent effectivement la responsabilité
des agents de police 4 I’égard des actes répréhensibles, Ces dispositions
ont déja suscité certaines réserves, Elles peuvent en effet mettre la victime
d'un acte répréhensible commis par un policicr devant 'alternative suivante:
ou bien elle s'adresse aux tribunaux civils pour tenter d’obtenir un dé-
dommagement, ou bien elle cherche a obtenir réparation par la voie de
procédures disciplinaires instituées en vertu des diverses lois sur la police.
Bicn que le plaignunt puisse s¢ prévaloir de ces deux recours, les corps de
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police abandonnent trés souvent toute procédure disciplinaire lorsque des
poursuites civiles ou pénales sont intentées. Par contre, si le plaignant attend
la fin de I’'enquéte policiére, il se peut fort bicn que son action au civil contre
I'agent cn faute soit prescrite en vertu des dispositions des lois sur la police.

E. Le common law

L'établissement de corps policiers au Canada est actucllement régi
entierement pur des dispositions légalcs. ke statut de la police en common law
ne subsiste donc sculement que dans la mesure ol il n’a pas été abrogé ou
modifié par des dispositions légales de ce type. Toutcfois, le statut des
«constables» et des «agents de la paix» en common law, modifié par de telles
dispositions, demeure le fondement du statut juridigue de la police dans lu
plupart des provinces. C’est dans le prochain chapitre que nous €tudicrons
la jurisprudence canadicnne du vingliéme siécle portant sur cc statut de
common law; mais il convient de parler dés & présent d’un statut conféré, au
cours de ce siécle, aux policiers par les tribunaux, statut qui présente une
importance énorme pour ces derniers. II s’agit du statut de «représentant de
I"autorité».

L.a régle du «caractére volontaire» des confessions de Paccusé faites
avant le proceés a ¢té adoptée par les tribunaux canadiens d¢s le moment on
elle fut exprimée de fagon claire en Angleterre pur le comité judiciaire du
Conseil privé dans 'arrét Ibrahim v. The King, [1914] A.C. 599. Dans sa
formulation initiale, cette régle voulait qu'aucunc confession faite par 1'ac-
cusé avant son procés ne soit regue en preuve contre [ui devant le tribunal. &
moins qu'il ne soit auparavant établi qu’elle a été faite de fagon volontaire,
¢’est-a-dire qu’elle ne doit pas avoir été suscitée par 'espoir d'obtenir un
quelcongue avantage ou par la crainte de subir un préjudice de la part d'un
«représentant de autorité». Cette régle, qui a bien sir unc importance
énorme pour la police, est a I'heure actuelle appliquée par les tribunaux
canadiens a toules les confessions faites par un accusé avant son proces, peu
importe qu’il s’agissec ou non d’aveux au sens strict: Piché ¢. La Reine,
[1971] R.C.S. 23. Les agents de police ont toujours &€ considérés comme des
«représentants de l'autorité» par les tribunaux, lorsque. agissant dans
'exécution de leurs fonctions officielles, ils effectuent des enquétes sur des
infractions.,

109



