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CHAPITRE QUATRE

Le statut juridique moderne
de la police:
certaines conséquences

Le statut juridique de la police a unc incidence sur la responsabilité de la
police et des policiers a plusieurs égards. Dans le présent chapitre, nous
étudierons cette question sous trois angles différents: (1) fe contrdle et la
direction de la police exercés de ['extérieur; (2) la responsabilité de la police
et des autorités dont elle reléve pour les fautes commises par des policiers; et
(3) les rapports entre les dirigcants des corps de police et les autres membres.
De nos jours cependant, e débat que suscitent ces questions importantes est
centré sur la notion d’«indépendance de la police», qu’un auteur faisant
autorité en la matiére a pu décrire dans les termes suivants: [TRADUCTION]
«¢’est une thése nouvelle et élonnante, que ['on entend parfois défendre de
nos jours, comme s'il s’agissait d’un concept fort ancien remontant aussi
loin que la Grande Charte» (Marshall, 1965: 33). Comme nous le verrons,
cette notion & «indépendance de la police» est omniprésente dans Ia juris-
prudence des cent derniéres années portant sur le statut de la police au
Canada. C'est donc i la lumiére de cette notion que nous devons étudier dans
le présent chapitre les trois aspects de la responsabilité de la police auxquels
nous venons de faire allusion.

.

A. La notion d’indépendance de la police

[TrRabLCTION]

Le constable en chef est responsable devant la Commission des orientations
générales du corps de police ainsi que de I'importance et de la qualité des services
fournis a la communauté. Toutefois, il importe de souligner que ¢’est au corps de
police lui-méme que revient la respensabilité de prendre les décisions pro-
fessionnelles courantes en matiére de police. Les constables ont le pouvoir
d'effectuer des enguétes criminelles, d'arréter les suspects et de déposer des
dénonciations devant le juge de paix, en vertu du common law et du Code
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criminel; et aucune immixtion dans ce domaine ne peut étre tolérée de la part des
membres du personnel! politique et administratif ow d’organismes gui en émanent.
Mais d'autre part, les orientations fondamentales ainsi gue les grands objectifs
relevent des pouvoirs civils et les commissions de police ont pour devoir de
veiller & ce que les activités des corps de police sotent conformes aux orientations
fixées et elles peuvent demander au constable en chef de leur rendre compte & ce
sujet. (British Columbia Police Commission, 1980: 13)

Cette citation résume de fagon 4 la fois juste et concise la notion d’indé-
pendance de la police telle qu’elle est habituellement congue de nos jours. Elle
est tirée d’'un manuel préparé par la Commission de police de la province a
Pintention des membres des commissions de police municipales de la
Colombie-Britannigue, Mais il y a plus de cent ans que les tribunaux cana-
diens évoquent la notion d’indépendance de la police; elle a fait I'cbjet de
débats parmi les juges, les universitaires et les hommes politiques tant au
Canada que dans les autres pays de common law pendant la majeure partic du
vingtiéme siécle. Toutefois, ce n'est qu'assez récemment que 'on a étudié de
fagon plus apprefondie le contenu et les conséquences de cette notion, sans se
limiter a "évogquer. Les juristes anglais (Marshall, 1960, 1965, 1973 et 1978;
Gillance et Khan, 1975; Plehwe, 1974; Keith-Lucas, 1960; Chester, 1960),
australiens (Milte et Weber, 1977; Waller, 1980; Haag, 1980; Plehwe, 1973;
Wettenhall, 1977; Whitrod, 1976), écossais (Mitchell, 1962}, néo-zélandais
(Cull, 1973) et, dans une moindre mesure, les juristes américains (Robinson,
1975; Goldstein, 1977) ont exprimé divers poinls de vue au sujei de |'indé-
pendance de la police selon la fagon dont peut s’appliquer cette notion dans
leurs pays. En cutre, des commissions rovales, en Angleterre et en Australie,
ont également étudié le sujet et ont dans Pensemble adhéré 4 la notion
d’indépendance de la police (Commission royale du Royaume-Uni, ... 1928,
1962 et 1981a et b; Commission royale de I’ Australie-Méridionale ... 1971 et
1978). Au Canada toutefois, I'application de la notion de "indépendance de la
police n’a pas tellement fait I'objet de recherches systématiques, bien que la
question n’ait pas totalement été négligée parles auteurs {citons, par exemple,
McDougall 1971a et b; Tardif, 1974; Sharman, 1977; Edwards, 1970 et 1980;
Ouellette, 1978; Grosman, 1975; Gregory, 1979) ni par les organismes publics
(par exemple, Saskatchewan Police Commission, 1981; Ontario, Royal
Commission ... 1977, Watcrloo Region Review Commission (Ontario),
1978 et 1979: Ontario Police Commission, 1981; Law Enforcement Division
(Alberta} ... 1981).

Dans leur interprétation de la netion d’indépendance de la police, les
tribunaux canadiens ont été influencés en particulier par deux décisions
britanniques et une décision australienne. Mais pour bien comprendre com-
ment s’est élaborée cetie notion dans la jurisprudence canadienne, il faut
remonter & des décisions rendues vers le milieu du dix-neuviéme siécle par des
tribunaux américains sur des actions en dommage intentées contre des muni-
cipalités pour des fautes commises par des policiers municipaux. Au Canada
anglais, if semble que la premi&re décision publiée dans ce domaine fut celle
rendue dans I'affaire Wishart v. The City of Brandon (1887), 4 Man. R. 453
(Q.B.). Le demandeur y poursuivait la municipalité défenderesse pour voies
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de fait et arrestation illégale de la part d'un membre de son corps de police.
L'arrestation qui avait donné lieu a la poursuite, avait soi-disant été effectuée
en vertu d'un réglement municipal, mais les deux parties reconnaissaient son
caractere itlégal. La question en litige était donc la suivante: la ville pouvait-
elle étre déclarée responsable de la faute d'un de ses policiers? Elle ne
pouvail I’étre que si te tribunal en venait a la conclusion que le policier était le
«préposé ou le mandataire» de la municipalité, suivant le sens bien précis
donné i ces termes en matiére de responsabilité du fait d’autrui.

Le juge Taylor statua gue la municipalité, en |'espéce. n'était pas
responsable des actes du policier. Au tout début des motifs de son jugement,
il signale que [TRADUCTION] «on ne reléve dans la jurisprudence anglaise
ou ontarienne aucune décision oll une action semblable & la présente cause
aurait été intentée contre une municipalité» (p. 455). Mais il souligne qu’en
revanche fTRADUCTION] «la question a été soulevée maintes fois devant les
tribunaux américains et selon la jurisprudence majoritaire, la municipalité
n’est pas responsable» {p. 456}, Et le juge ajoute:

(TrRADUCTION]

Si I'on conclut 4 la non-responsabilité de la municipalité, c’est parce que les
constables, méme s’ils sont nommés par cette derniére, nagissent pas dans
son intérét. mais plutdl dans Pintérét général, lorsqu’ils s’acquittent de leurs
fonctions. {p. 457)

A I’appui de son propos, le juge cite un passage du jugement rendu par le juge
en chef Bigelow dans I'affaire Hafford v. City of New Bedford (1860), 82
Mass. (16 Gray) 297:

[rrapuCTION]

Lorsque, conformément & une loi de la législature, un corps municipal
nomme ou élit un officier & une charge publique a I'égard de laquelle Ia ville ou la
municipalité n'a aucun intérét particulier et dont elle ne retire aucun bénéfice ou
avantage spécial A titre de corps constitué, mais 4 laquelle elle a I'obligation de
pourvoir en vertu d'un devoir imposé par la loi dans 'intérét générai. cet officier
ne peut étre considéré comme un préposé de la ville ou de la municipalité et cette
derniére ne peut par conségquent étre jugée responsable de la négligence ou de la
matadresse de I'officicr dans 'exécution de ses fonctions. (p. 302)

Hl cite également les commentaires suivants, tirés de Vaffaire Maxmilian v,
City of New York (1875), 62 N.Y. 160. Selon cette décision, lorsque certains
devoirs sont imposés & un corps municipal [TRapuCTION] «en tant que division
politique de I'Etat» et qu'ils sont attribués «non en vue d’un bénéfice im-
médiat pour la municipalité, mais i titre d'instruments permettant I'exercice
du pouvoeir souverain au profit de I'ensembie des citoyens»,

|TRADUCTION]

[ces devoirs]incombent généralement i des otficiers qui. bien gue nommés en fait
par la municipalité &4 I"occasion de la nomination par celle-ci de certains de ses
agents administratifs en vertu d’un pouvoir délégué et constituant un moyen
commode d’exercer une fonction gouvernementale, sont néanmoins des officiers
publics et donc des préposés de la collectivité. Ils exercent leurs pouvoirs et
fonctions pour le bénéfice de tous les citoyens, sans étre sous le contrdle de la
municipalité qui n'en tire aucun profit a titre de corps constitué. Ce ne sont pas
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des préposés ou des mandataires de la municipalité, mais des officiers publics,

des préposés ou des mandataires de la collectivité. La municipalité n"est dong pas

responsable de leurs actes ou de leurs omissions. (p. 437)
Dans I'affaire Wishart, le demandeur prétendait que ce principe ne pouvait
s"appliquer & la ville de Brandon du fait que le juge qui avait rendu la décision
Muaxmilian avait souligné qu’a New York, les agents de police [TrRADUCTION]
«n¢ sont pas sous le contréle de la municipalité», tandis gqu'a Brandon,
[TRADUCTION] «ils sont entiérement sous I¢ contrdle » de lamunicipalité. Seton
le demandeur, c’était la que résidait «la différence a I'égard de la responsabi-
lité», Mais le juge Taylor réfuta |'argument en ces termes: | TRADUCTION] «ce
n’est pas parce qu'un tel corps de police n'est pas sous le contrdle de la
municipalité que cette derniére échappe ala responsabilité, etinversement, ce
n’est pas parce qu'il st sous son contréle que la municipalité est responsable»
(p. 438). Selon lui, la non-responsabilité de la municipalité est essentiellement
fondée sur le fait que les fonctions remplies par les constables ne sont pas
[TRaDLCTION] «liées A 'exercice des pouvoirs de la municipalité» et ne sont
pas exercées au bénéfice particulier et local de la municipalité mais qu'clles
visent a la protection générale de la collectivité.

Le demandeur avait également tenté de démontrer que lcs décisions
américaines ne pouvaient s'appliquer a la ville de Brandon parce que dans
"affaire Wishart, I’arrestation était soi-disant fondée sur un réglement muni-
cipal 4 caractére strictement local. Le juge Taylor écarta également cet
argument en se fondant sur les gbservations du juge en chef Bigelow dans la
décision Buttrick v. City of Lowell (1861), 83 Mass, (1 Allen) 172. tirée elle
aussi de la jurisprudence américaine:

[TrABLCTION]

Le pouvoir de la municipalité d’adopter des réglements lui est délégué par
I'autorité souveraine et lorsque ta municipalité exerce ce pouvoir, les réglements
ainsi adoptés ont la méme valeur et le méme effet que s'ils avaient é1é directement
adoptés par la législature. Ce sont des textes législatifs d application locale et
restreinte visant & protéger ’ordre public et 4 assurer le bien-étre des habitants.
Par conséquent, les agents de police qui les appliquent agissent a titre d"officiers
publics et non i titre de préposés ou de mandataires de la municipalité. (p. 459}

1t convient d’apporter des précisions importantes relutives au jugement
rendu dans ’affaire Wiskars. Soulignons tout d'abord que le principe sur
lequel est fondée cette décision n’'était pas censé s'appliguer de fagon particu-
liere aux constables ou aux agents de police, mais présentait un caractere
général: la municipalité n’était pas responsable des actes de ses employés
lorsque ces derniers exergaient des fonctions prescrites par la loi et que ces
fonctions n’étuient pas exercées [TRaDUCTION] «uu bénéfice particulier ct
local de la municipalité». En effet, les deux décisions sur lesquelles se fonde
principalement le juge Taylor (Hafford v. City of New Bedford et Maxmiliun
v. City of New York) portaient sur des fautes commises, respectivement, par
des membres d’un corps municipal de sapeurs-pompiers et d'un service
d’ambulance, et non par des agents de police. En second lieu, et en raison de
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ce premier aspect, la décision ne suggére nullement que I'absence de respon-
sabilité de la municipalité soit liée au statut traditionnel des constables en
common law. En fait, les motifs du jugement ne font méme aucune allusion au
statut historique des constables. En troisi¢éme lieu, enfin, le jugement ne laisse
nutlement entendre que la décision rendue quant a la responsabilité (du fait
d’autrui} de la municipalité pour les actes de ses constables ait eu quelque
rapport que ce soit avec la responsabilité constitutionnelle en matiére de
contréle et de direction des constables. Au contraire. le juge Taylor a méme
spécifiquement nié que la question de la responsabilité constitutionnelle rela-
tive au contrdle du corps de pelice soit un facteur déterminant lorsqu’il s’agit
de décider si la municipalité doit étre déclarée responsable des actes de ses
policiers. Comme nous le verrons, ces précisions prennent une importance
considérable lorsqu’il s agit d’apprécier la portée de la jurisprudence cana-
dienne postérieure sur cette question.

Unan aprés la décision rendue dans I'affaire Wishart, un cas semblable se
présenta au Québec. Citant pratiquement la méme jurisprudence américaine
et tes mémes auteurs que le juge Taylor dans 'affaire Wishart, la Cour
supérieure du Québec dans Roussean v. la Corporation de Lévis ([888),
14 Q.L.R. 376, conclut que la municipalité de Lévis n’était pas responsable de
Parrestation illégale effectuée par deux de ses agents de police. Le juge
Casault cita toutefois dans son jugement neuf décisions québécoises anté-
rieures dans lesquelles des municipalités avaient été déclarées responsables
des fautes de leurs agents de police: mais, souligna-t-il, ces décisions étaient
différentes de la cause qui lui était soumise. Dans chacune d’elles, en effet, les
actes des constables avaient été sanctionnés ou autorisés par la municipalité
et pouvaient pour ce motif étre considérés comme des actes de cette derniére.
Dans ’espéce. la municipalité, selon le juge Casault, n’avait pas fait siens les
actes des deux agents de police; ces derniers avaient en fait contrevenu non
seulement aux ordres de leur chef, mais aussi aux réglements municipaux sur
la police. Le jugement Roussean semble donc fondé sur deux principes: le
principe adopté dans I'affaire Wishart et celui selon lequel la municipalité ne
peut étre déclarée responsable si elle n’a pas fait siens les actes de ses agents
de police. Par atlleurs, certains propos du juge Casault sont particuliérement
susceptibles de nous aider & découvrir les origines de la notion d'indépen-
dance de la police. '

Aprés avoir signalé que la loi instituant la ville de Lévis autorise le conseil
a nommer, destituer et remplacer les constables et policiers, le juge Casaull
mentionne que d’aprés cette loi, «ces officiers seront sous le contréle du
maire» (article 76) et qu’ils ont de plus «tous les droits et priviléges atiribués
par la loi aux constables et sont soumis aux mémes responsabilités»
(article 78). [l décrit ensuite les devoirs qui leur incombent en vertu de laloi, et
notamment celui-ci: «arréter & vue toute personne qu'ils trouveront com-
mettant une offense contre les lois ou réglements en force dans la dite ville»
(article 81). Suit ensuite le passage que voici:



Les devoirs de ces constables, ou hommes de police., sont tracés et indigués dans
la loi méme. Cest elle qui les leur impose, dans 'intérét général. La corporation
n'est chargée par lc statut que de leur nomination et destitution. Le service pour
lequel ils sonl nommés est public et la ville de Lévis n'y a aucun intérét particu-
lier. Ils ne sont pas. par ta méme, les serviteurs, ni les agents de la corporation. qui
ne peut pas teur donner des ordres et des instenctions sur la maniére de rempliv les
Sonctions anuxguelles ils ne sont employés, ni par elle, ni pour effe, mais par
Pantorité sowveraine, qui I'a chargée de les nommer pour un service qui ne fa
concerne pas spécialement et qui est dans I'intérét de 'état. qui a expressément
défini leurs devoirs et esl méme entré dans des détails sur leurs fonctions. (p. 378
— C'est neus gui soulignons)

Sans doute le passage souligné ne constituc-1-tl pas une composante essen-
tielte des principes sur lesquels le tribunal a fondé sa décision duns Vaffaire
Roussean et doit par conséquent étre considéré comme une opinion incidente,
Mais ces propos peuvent néanmoins nous aider & découvrir les sources de la
notion moderne d’indépenduance de la police. car I'on y exprime I'existence
d’un lien direct entre un principe constitutionngl (relatif au droit de contrdler
la police et de lui donner des ordres) et un principe ressortissant au droit des
délits et quasi-délits (concernant la responsabilité du fait d’autrui pour des
délits ou quasi-délits commis par des agents de police). Dans I"atfaire Wishare.
comme nous ['avons vu, le juge Taylor avait expressément refusé d'établir un
lien enire les deux principes. Dans Roussean, le tribunal n'a cité aucune
jurisprudence ni aucun auteur i 'appui de ce principe de nature cons-
titutionnelle sclon lequel une municipalité employant un agent de police ne
peut lui donner d’ordres ou d'instructions sur la maniére de remplir les
fonctions quc la loi luj assigne; il convient de signaler i cet égard qu'a I'époque
ol ce jugement fut rendu, le Code municipal du Québec (5.QQ. [870, 34 Vict.,
chap. 68) renfermait la disposition suivante:

1060, Toul constable ou officier de police peut, et doil s7il en est requis par le
chef, ou par un autre membre du conseil, ou par le consei! lui-méme. appréhender
et arréter i vue toutes personnes trouvées en contravention aux dispositions d’un
réglement municipal punissable par amende, s'il en cst ainsi ordonné par le
réglement, ¢t les conduire devant un juge de paix pour y étre traitées suivant la
Loi.

Malgré tout, le jugement Rousseau constitue certainement Fun des fonde-
ments importants du concept moderne d'indépendance de la police au Canada
sur le plan constitutionnel.

En 1895, un¢ affaire semblable fut soumise uux tribunaux ontariens:
Kelty v. Barton, Kelly v. Archibald (1895), 26 O.R. 608 (Ch. D.). Le deman-
deur poursuivait ta ville de Toronto cn dommages-intéréts pour unc arresta-
tion illégale effectuée par deux de ses agents de police. Selon lu preuve, e
maire, qui faisait partic dc la commission de police, avait déclaré avoir donné
instruction aux agents en question [Trapuction] «d’arréter tous les omnibus
le dimanche suivant ¢t que conformément & ces instructions, le demandeur
ainsi que sa famille furent arrétés». Le maire avait également demandé au
comité exécutif du conseil municipal «dassister les policiers en autorisant un
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avopcat  se charger de la défense», 4 la suite de quoi le comité exécutif avait
ordonaé a I'avocat de la ville de prendre la défense des agents de police. Le
tribunal fit I'observalion suivante;

[TrRABUCTION]

La demande doit étre fondée sur la ratification par la ville de I"'acte des agents
de police dont cst allégué le caractére illégal, car ces derniers ne sont pas des
olticiers ou des mundataires de la municipalité. mais sont librement nommés par
ia commission de police dans I'intérét d'une saine administration, au profit de la
municipalité. (p. 623)

Le tribunal donne ensuite les motifs pour lesquels il rejette "action intentée
contre la ville:
[rrADLCTION]
Ces agents avaient Uintention d'appliquer les réglements municipaux et ils agis-
satent peul-étre suivant les ordres du maire, qui €tait aussi membre de la commis-
sion de police; mais rien n’indique que le conseil municipal ait pu sanctionner les
actes des agents et que par conséquent la municipalité doive en assumer les
conséquences. Comme Ic maire avail donné des ordres et que les agents avail
cliectué les actes en question, le comité exécutif a pu accepter de prendre 4 son
compte les trais de la défense (nous n’avons pas ici 4 déctder s7il en avait le droit).
mais cela ne suffit pas a prouver gue la municipalité a sanctionné ces actes de
facon globale. (fhid.)
Nulle part le juge ne laisse-t-il le moindrement entendre que le maire, en
donnant aux agents de police des instructions a I'égard de 'application du
réglement en question, ait pu commetire un acte illégal ou déplucé.

Six ans plus tard, une nouvelle aftaire survint & London (Ontario}. Dans
Winterbottom v. Board of Commissioners of Police of the City of London
(1901}, [ O.L.R. 549, (Ch. D.), la demandercssc avait subi des blessures lors
d’un accident mettant ¢n cuuse une voiture de patrouitle de la police. Elle
poursuivait en dommages non pas la municipalité, mais la commission de
police établie en vertu de la loi. Dans un long et intéressant jugement, le juge
Robertson conclut que la défenderesse n'étail pas responsable de la négli-
gence du conducteur de la voiture de patrouille. Pour justifier cetie conclu-
sien, le juge sc fonde particutiérement sur trois aspects des fails en cause en
ajoutant qu’'il s’agit d'un cas [TRaADUCTION] «qui, d’apres mes recherches, ne
s'est jamais présenté en Angleterre ni au Canada» (p. 556). 1 fait toul d abord
I’observation suivante:

[rrRapUCTION]

les policiers ou constables doivent leur poste i la commission, celle-ci pouvant les

révoquer quand bon lui semble. mais & mon avis, cela ne fait pas d'eux des

préposés de la commission de la police, de sorte que les régles de la responsabilité
des maitres et commettants ne peuvent s'appliquer. Les policiers ont " obligation
d’agiren qualité d'agents de la paix et dotvent, comme tous les autres constables,

remplir ces lonctions pour lesquelles ils sont précisément nommés, (p. 554-355)
A I'appui de cette opinion, il mentionne la jurisprudence ¢t la doctrine amé-
ricaines citées dans le jugement Wishart, dec méme que ce derpicr. Voici la
conclusion du juge Robertson sur ce point:
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[TrRADUCTION]

«Les devoirs des policiers, comme ceux de tous les autres constables, ont un
caraclére public»; si la législature demande & la commission de procéder & leur
nomination. ¢'est parce gque ¢'est une maniére commode de remplir une fonction
gouvernementale. (p. 558)

Le juge Robertson fait une deuxigéme constatation:

ITRADLCTION]
Indépendamment de tout cela, ce n'est pas la commission qui les paie; la muni-
cipalité fournit lcs fonds & cet effet et la commission n'a aucun contréle la-dessus.

(Fhid)
Dans ces circonstances, souligne le juge,

[TRaDUCTION]

les commissaires de police, nommés en vertu de la loi et ayant U'ebligation
d’exercer les fonctions ressortissant & leur charge au méme titre que les juges. ne
disposent d*aucun fonds pour paver des dommages ou des frais. (p. 560)

Troisigmement. la commission n’avait pas en vertu de la loi Fobligation
d’instituer un service de voitures dc patrouille, elle I'avait fait de fagon
volontaire sans avoir regu d ordres a ce sujet; elle était de ce fait responsable,
selon la demanderesse, de la négligence des personnes qui conduisaient les
voitures. A "appui de cet argument, elle avait cité le jugement Hesketh v, City
of Toronto (1898), 25 O.A.R. 449, Dans cette aftaire. le tribunal avait conclu a
la responsabilité de la municipalité pour la négligence dont avaient fait preuve
des pompiers dans I'exercice de feurs fonctions: ces fonctions leur avaient été
attribuées en vertu d'un réglement municipal par lequel la ville avait de fagon
volontaire institué un service d’incendie (sans qu'aucunc loi ne 'y oblige).
Selon le juge Robertson, cette décision n’étaitl pas applicable en I'espéce car
[TrRaDUCTION] «I'institution d’un service d’incendie est purement facultative
tandis que I'établissement d'un corps de police constitue une obligation>
(p. 561). 1l en conclut que «si, dans le dessein de permettre aux policiers de
mieux cxercer leurs fonctions, la commission a organisé un service de voi-
tures de patrouille, cela ne chunge absolument rien en 'espéce» (p. 560). Le
juge Robertson ne fait aucune allusion, dans son jugement, a la question de
savoir si la commission de police avait le droit de surveiller ou de diriger les
membres du corps de police. .

Un an plus tard, la Cour supréme du Canuda eut I'occasion de se pro-
noncer sur une question du méme ordre. Duns I'arrét McCleave ¢, La Cité de
Moncton (1902), 32 R.C.S. 106, elle conclut que la municipalité défenderesse
n'est pas responsable d'une perquisition et d’une saisie illégales etfectuées
par ['un de ses policiers. Dans un trés bref jugement rendu oralement par le
juge en chef, le tribunal cite textuellement et presque en entier e court
jugement du juge en chef Bigelow dans I'arrét Buttrick v. City of Loweli de la
Cour supréme du Massachusetts et fonde sa décision sur cet arrét (tout
comme ’avait fait le juge Taylor dans ["affairc Wisharr). Toutefois, le juge en
chef cite également, cn exprimant son approbation, le passage suivant tir¢ de
I"ouvrage Municipal Corporaiions (4° éd,) de Dillon:

118



[TRADUCTION]

Lorsque I'on tente de faire déclarer une municipalité responsable des actes
de préposés ou de mandataires, il est essentiel de déterminer si ces derniers sont
véritablement les préposés de la municipalité . ... §i ... la municipalité doit, en
vertu d'une loi, les nommer ou les élire 4 une charge publigue ne présentant pas
un caractére spécifiguement local, et ceci parce que la législature a estimé que
¢'était 1a une fagon commode de répartir les pouvoirs gouvernementaux, et si fa
municipalité n'a pas le powvoir de les destituer ni de leur indiquer de quelle
maniére remplir leurs fonctions, ils ne doivent pas étre considérés comme des
préposés ou des mandataires de la municipalité, qui serait alors implicitement
responsable de leurs actes ou de leur négligence, mais plutdt comme des officiers
de I’Etat ou des officiers publics auxquels tes pouvoirs et fonctions sont attribués
par I'Etat: la doctrine de la responsabilité des «maitres ¢t commettants» ne peut
s'appliquer dans ce cas. {p. (09 — C’est nous qui soulignons)

Le juge en chef apporta la conclusion suivante a ses motifs de jugement dans
larrét McCleave:

[rrADUCTION]

Sur la question de fait suivante, je suis absolument d’accord avec le tribunal
inférieur: Belvea avait été nommé par la municipalité pour l'application de la loi,
et la faute qui lui était reprochée en l'espéce, il ne 'avait pas commise dans
I'exercice d’une fonction répondant 3 I'intérét de la municipalité en tant que corps
constitué et qui lui aurait été exclusivement confiée par les autorités municipales.
(p. 109-110)

[l ajoute que 1'arrét est forndé sur le common law anglais et qu’il n'est pas
forcément applicable dans la province de Québec, ol [TRADUCTION] «ce sijet
est entierement régi par le Code civil». Manifestement, {a Cour supréme du
Canada n’était pas disposée & souscrire a I'opinion émise par le juge Casault
dans Paffaire Rousseau: selon ce dernier, en effet, les cas de cette nature
devaient étre jugés selon le common law et non selon le droit civil du Québec.
Les avocats, dans I'affaire McCleave, avaient pourtant cité cette juris-
prudence, dans laguelle le juge Casault avait fondé sa décision a la fois sur le
common law anglais et sur le dreit civil frangais.

La question de 'autorité de la municipalité sur le corps de police ne
semble pas avoir constitué un élément déterminant dans I'arrét McCleave. 11
ne faut cependant pas oublier que le tribunal a cité le passage ou Dilton dit que
la municipalité n’est pas responsable des actes des personnes qu'elle a nom-
mées [TRADUCTION] «si [elle] n'a pas le pouvoir de les destituer ni de Jeur
indiquer de quelle maniére remplir leurs fonctions»; il .est donc permis de
croire que le tribunal a tenu compte de cette question pour trancher le litige,
méme si ce n'était pas indispensable, comme le démontre le jugement
Wishart. 1l convient a cet égard de citer les dispositions du City of Moncton
Incorporation Act, (S.N.B. 1890, 53 Vict., chap. 60), relatives 4 la police, qui
étaient en vigueur & ce moment. En vertu de I'article 36 de cette loi, le conseil
municipal avait le pouveir de nommer annuellement les officiers municipaux
(y compris les policiers et les constables) et avait également le pouvoir de¢

[*rRADUCTION]

révoquer ou destituer n’importe lequel de ces officiers et d’en nommer d*autres &

leur place, ainsi que d'imposer des peines a ces officiers lorsqu’ils ne remplissent

pas leurs devoirs ou commettent des fautes . .. et de déterminer leurs fonctions
ainsi que la durée de celles-ci.
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On pourrait peut-étre prétendre que dans le cas des policiers de Moncton, la

municipalité n'avait pas [rRADUCTION] «l¢ pouvoir ... de leur indiquer de

quelle maniére remplir leurs fonctions», mais I'on ne peut sdrement pas dire

qu’elle n'avait pas [TRADUCTION] «le pouvoir de les destituer». 1l est donc

impossible de déterminer avec certitude quelle importance a eue pour la Cour

supréme dans I'arrét McCleave la question de I'autorité de la municipalité sur
“le corps de police.

Par ailleurs, la décision de la Cour supréme du Canada sur la question de
la responsabilité des municipalités 4 I"égard de fautes commises par des
policiers ne semble pas avoir réglé le probléeme. En effet. les tribunaux du
Québec en particulier’®. mais aussi ceux de I'Alberta™, du Manitoba” . de
’Ontario™ et de la Saskatchewan™, de méme que la Cour supréme elle-
méme®, ont eu maintes fois par 1a suite a étudier les principes exprimés dans
cette jurtsprudence primitive et a les appliquer. Au Québec, les tribunaux ont
étendu la portée de ces principes en disant que ni le procureur général de la
province, ni la Couronne du chef de la province n'étaient responsables des
délits ou quasi-délits commis par les agents de police municipaux dans I'exer-
cice de leur devoir public d’appliquer 1a loi (voir Alluin et autres c. Procurenr
général de la province de Québec, |1971] C.8. 407), ou des délits ou quasi-
délits commis par des membres de la Sircté provinciale agissant en cette
qualité (Fortin ¢. La Reine, [1965] C.S. 168)%!. Appliquant le méme principe,
la Cour fédérale a décidé dans Schudze et autres ¢, La Reine, [1974] C.F. 233,
17 C.C.C. (2d) 241, que des agents de police municipaux ne pouvaient étre
considérés comme des mandataires de la Couronne du chef du Canada de telle
fagon gque cette derniére filt responsable de leur négligence dans ’exercice de
leurs fonctions qui consistent & appliquer le droit pénal. & prévenir le crime ct &
appréhender les délinquants.

1l ressort nettement de cette jurisprudence qu’aucun des trois ordres de
gouvernement, ni les commissions de police municipales, ne sont respon-
sables en commen law des délits ou quasi-délits commis par des agents de
police dans P'exercice de teurs fonctions a titre d” «agents de fa paix», sauf si
["autorité poursuivie a approuvé ou sanctionné la conduite en cause, soit par
autorisation préalable, soit par sanction ultérieure (voir en particulier Fortin
c. La Reine. [1965] C.8. 168, a la page 176). L autorisation et la sanction
peuvent étre expresses, ou encore elles peuvent étre inférées des actes de
[*autorité en cause {voir en particulier La Cité de Montréal c. Plante (1922),
34 B.R. 137, a la page 145; cet arrét fut par la suitc approuvé par la Cour
supréme dans Hébert c. La Cité de Thetford-Mines, {19321 R.C.5. 424, 4 la
page 430}). Le motif de cette absence de responsabilité est le suivant: lors-
gu’un constable agit dans Pexercice de ses fonctions touchant 'application de
la loi et le maintien de ['ordre public. il a le statut d’ «<agent de la paix» et & ce
moment, il n’agit pas en qualité de préposé ou de mandataire de la municipa-
lité. de la commission ou de I'administration qui 1'a nommé, mais plutdt atitre
d’officier public au scrvice de la collectivite.
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Toute cette jurisprudence a cependant été remise en question par un arrét
récent de fa Cour supréme du Canada. Dans Chartier ¢. le Procureur général
de fa province de Québec, 119791 2 R.C.S. 474, celle-ci a en effet exprimé
["avis que le procureur général de la province était responsable des délits et
quasi-délits commis par des membres de la Sireté du Québec dans 'exercice
de ieurs fonctions. Le tribunal o’a toutefois pas donné les raisens de cette
dérogation apparente a la jurisprudence précédente, sans doute parce que
c’était pour des motifs différents que la province niait sa responsabilité {voir
les puges 500 et 501 du jugement).

Par ailleurs, aucune de ces décisions ne permet de déterminer quetles
sont les conséquences du statut constitutionnel des policiers a1'égard de leur
sujétion aux ordres de toutes sortes qu'ils peuvent recevoir relativement &
I'exercice de leurs fonctions. La plupart des jugements que nous venons de
citer pe nous apprennent pas grand-chose a ce sujet; deux d’entre eux pré-
sentent cependant un intérét spécial i cet égard. Dans le premier, Bowles v.
City of Winnipeg, [1919] | W. W _R. 198 (Cour du Banc du Roi du Manitoba), la
question de I'indépendance des policiers dans I'exercice de leurs fonctions fut
soulevée de fagon incidente. Le mari, également pére des demandeurs, avait
été tué lors d’un accident mettant en cause une ambulance de la commission
de police municipale conduite par un agent de police de la ville. Etaient
poursuivis la ville, la commission et chacun de ses membres. Le tribunal en
vint 4 la conclusion que le conducteur de I'ambulance (un nommé Fogg)
n’était pas un préposé de la ville parce qu'il [TRaDUCTION]| «n’était pas em-
ployé par la ville, qu'il n’avait pas I'obligation d’obéir aux ordres de cette
derniére qui n’avait non plus aucunement le pouvoir de le destituer» {p. 205).
En ce qui a trait a la responsabilité de la-commission toutefois, le juge en chef
Mathers souligna que |TRADUCTION] «C'est It commission de police qui nomme,
dirige et surveille les membres du corps de police» (p. 208). Malgré tout, le
juge exprima ’avis que Fogg, ¢n conduisant I'ambulance, agissait dans I'exer-
cice de ses fonctions d agent de police et n’agissait donc pas de fagon particu-
ligre pour le compte de la commission; pour ce motif, celle-ci ne pouvait étre
déclarée responsable (p. 213-214). 1l fit observer en revanche que Fogg pré-
tendait aveir conduit "ambulance conformément aux instructions générales
[TrabuctioN] «données de sa propre initiative par le chef de police» a I’égard
de I'utilisation des véhicules de patrouille et d’ambulance. Le juge en chef
Mathers statua qu'au moment de I'accident, Fogg |[TRADUCTION] «agissait
suivant les ordres du chef de police» et «s¢ trouvait sous la surveillance
immédiate d un scrgent de police assis 4 ses cotés et il avait I'obligation de s¢
conformer aux ordres de ce dernier » (p. 215). En vertu des dispositions de la
charte de la ville de Winnipeg de I’époque., souligna-t-il, les policiers devaient
ITRADUCTION] «obéir i tout ordre légitime du chef de police et se soumettre &
son autorité» (S.M. 1902, chap. 77. art. 866). Il fit également I'observation
suivante: [TRabucTioN} «rien n'indigue que la commission ait jamais pris
connaissance [des ordres du chef de police] ou qu’elle en conniit I'existence»
{(p. 215). Pour ce motif, il était impossible de prétendre que la commission
avait sanctionné les ordres du chef, se rendant ainsi responsable de la faute de
Fogg.
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Le tribunal a clairement reconnu qu’un constable pouvait étre soumis a
des ordres dans I'exécution de ses fonctions de policier, en stajuant que Fogg,
au moment od il conduisait 'ambulance de la police, | TRADUCTION] «remplis-
sait son devoir public de policier» (p. 214), qu'il «agissait suivant les ordres du
chef de police» et qu’il «avait P’obligation de se conformer aux ordres» du
sergent de police assis a ses c6tés. En I'espéce. le chef de police avait donné
des ordres suivant lesquels, en cas d'urgence, il était loisible au conducteur
d’un véhicule de la police de dépasser la vitesse permise; selon le tribunal, le
chef avait ainsi outrepassé ses pouvoirs. Mais s’il n'avait pas donné instruc-
tion de contrevenir a la loi, il sembie gu’alors il n"aurait pas fait de doute pour
le tribunal que le chef agissait dans les limites de ses pouvoirs et qu'il pouvait
légitimement donner aux constables des ordres concernant la fagon dont ils
devaient s'acquitter de leurs fonctions de policiers. La conclusion suivante
semble donc pouvoir étre tirée de ce jugement: lorsque des constables ont en
vertu de la loi, I'obligation [TRADUCTION] d’ «obéir & tout ordre Iégitime [d'une
personne ou d'un organisme en particulier] et [de] se soumettre 4 son auto-
rité», ces ordres seront jugés illégitimes seulement s’ils enjoignent expressé-
ment de contrevenir a la loi, et ils peuvent légalement viser la maniére dont les
constables doivent s’acquitter de leurs fonctions de policiers. Dans I"arrét
Buttrick v. City of Lowell, qui a été cité avec approbation dans presque tous
les premiers jugements portant sur la responsabilité du fait d*autrui & ['égard
d’actes répréhensibles commis par des policiers, le juge en chef Bigelow avuit
déclar¢ que ces fonctions comprenaient notamment [TRADUCTION] «la décou-
verte et larrestation des délinquants, la protection de l'ordre public,
I'application des lois et les autres devoirs et pouvoirs de méme nature dont
sont investis les agents de police» (83 Mass. (I Allen) 172, p. 173-174}.

Le jugement Bowles tout comme 'arrét Wishart, semble indiquer qu’il
n’y a pas de lien entre la situation constitutionnelle des policiers (4 I’égard de
leur sujétion aux ordres, instructions et directives de tiers) et les principes
permettant de déterminer si celui qui détient ou ne détient pas le pouvoir de
donner de tels ordres, etc., peut étre déclaré responsable des préjudices
entrainés par les délits ou quasi-délits de policiers en vertu des régles en
mati¢re de responsabilité du fait d’autrui. Cependant, les remarques faites a
ce sujet par le tribunal dans {’affaire Bowles, ainsi que dans toute la juris-
prudence citée, ne constituent que des opinions incidentes, car le tribunal ne
fut pas appelé a déterminer la situation constitutionnelle des policicrs, mais
seulement & se prononcer sur la responsabilité du fait d'autrui & 'égard de
fautes commises par des policiers.

Dans Parrét La Compagnie Tricot Somerset Inc. c. La Corporation du
Village de Plessisville, [1957] B.R. 797, une société poursuivait la municipa-
lité pour des dommages résultant, selon ses prétentions, de ce que le corps de
police municipal n’avait pas pris les mesures nécessaires pour empécher des
actes illégaux lors d’un conflit de travail entre la société et ses ouvriers, Des
ouvriers en gréve ayant empéché les cadres d’entrer dans I'usine, la société
avait demandé€ 4 la municipalité et aux «constables que celle-ci avait dépéchés
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sur les licux» (p. 798) de laire cesser, sclon les termes employés par le
tribunal, «cette obstruction i I'exercice de son droit d'accés» (Ihid.). La
municipalité, «qui vraisemblablement ne croyait pas que ¢e fat son role
dintervenir dans ce conflit ouvrier, se refusait 4 donner I'ordre désiré par la
demanderesse et attendu par les constables» (fhid.). Appliquant la juris-
prudence antérieure commentée ci-dessus, le tribunal exprima I'avis qu'en
assurant 'ordre public lors d'un pareil conflit, les policiers exergaient des
fonctions publiques non pour le compte de la municipalité qui les avaient
nommeées, mais bien au profit de la collectivité:; la municipalité ne pouvait donc
étre déclarée responsable en 1'espéce des actles des policiers (mi de leur
tnaction). Par conséquent, le tribunal conclut que la municipalité ne pouvait
pas non plus étre déclarée responsable de ne pas leur avoir donné d’ordres.

Quant a la corperation municipale. elle ne peut pas étre lenue responsable de ne
leur avoir pas donné 'ordre d'intervenir contre les cuvriers, pas plus que la
Couronne ne pourrait I'étre si, des officiers de fa S0reté provinciale €tant venus
sur les hieux dans les mémes circonstances, leur chef immédiat, ou le procureur
général, n'avait pas voulu leur donner Yordre désiré par la demandcressc.
{p. 80
Il ne conviendrait certes pas de conclure de ce passage que toul ordre de cette
nature, donné dans de telles circonstances par la municipalité ou le procureur
général, serait illégal. Il est en effel permis de croire que sile tribunal cot été de
cet avis, il aurait dit clairement; mais cetle idée n'est exprimée nulle part
dans le jugement et I'on ne trouve pas la moindre indication ¢n cc scns,

Parmi les décisions portant sur la responsabilité du [ait d"autrul pour des
actes de policiers, ce n'est cependant pas la jurisprudence canudicnne qui acu
la plus forte incidence sur I'élaboration de la notion de INindépendance de la
police, mais les jurisprudences anglaise ct australicnne. En 193, le juge
McCardic, de la division du Bane du Roi en Angleterre, exprima dans ['affaire
Fisher v, Oldham Corporation, 11930] 2 K.B. 364, ['avis qu’une municipalité
ne peut étre déclarée responsable du fait d autrui pour la détention itlégale
d’unc personne par ses constables. Le juge McCardie atiacha beaucoup
d*importance aux vastes pouvoirs détenus par le ministre de I'Intéricur ¢n
Angleterre pour ce qui a trait & la direction des corps de police dans ¢¢ pays. a
titre de «titulaire de l'autorité supréme en matiere de police»: il sc fonda
également sur certaines décisions anglaises antérieures (affaire Mackalley's
(16112, 77 E.R. 824 (B.R.); Commberv. Justices of the Connty of Berks (1883),
9 App. Cas. 61 (Chambres des Lords): Stanbury v. Exeter Corporation,
11905] 2 K.B. 838), sur la décision canadienne McCleave v. La Cité de
Moncton (1902), 32 R.C.S. 106 ainsi que sur I'arrét américain Buttrick v. City
of Lowell (voir ci-dessus & la page 114}, Se fondant sur cette jurisprudence, il
cxprima opinton que les constables agissant dans I'exercice des [1rRabUC-
T10N] «fonctions attachées i leur charge » ne peuvent étre considérés comme
les préposés ou les mandataires de la municipalité gui les a nommés en maticre
de responsabilité du fait d’autrui. Toutefots, il cita également e passage
suivant tiré du jugement australien Enever v, The King (1906), 3 C.1..R. 969
(High Conrt australien}, jugement qui, selon l¢ juge McCardic, cst |[TRADUC-
T1I0N] «fort important et forl instructif»:
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[TrapuCTION]
Par ailleurs, ¢’est en vertu de sa charge que le constable exerce ses pouvoirs en
qualité d"agent de la paix, que ces pouvoirs lui soient conférés par le common law
ou par une loi particuliére, et aucune autre personne que lui-méme ne peut étre
responsable de la fagon dont il les exerce. ... Par conséquent, lorsquun cons-
table agit & titre d"agent de la paix. il n'exerce pas un pouvoir délégué. mais bicn
un pouvoir qui lui appartient en propre et les régles générales du mandal ne
peuvenl s’appliquer. (p. 372}

Aprésavoir cité cette jurisprudence, le juge McCardie poursuit en ces lermes:

[TrABRUCTION]

Il convient ici de donner un cxemple. Supposons qu'un agent de police ait arrété
un homme relativement 4 un ¢rime. Supposons de plus que le comité de garde du
bourg ait immédiatement adopté une résolution ordonnant la libération du cri-
minel. Quelle pourrait étre la valeur d'une tetle résolution? D'une part, I'agent de
police aurait alors clairement le devoir de ne pas tenir compte de la résolution et,
de ['autre, le constable en chef aurait le devoir d’étudier la possibilité de déposer
immédiatement une dénonciation contre les membres du comité de garde pour
complot en vue d'entraver le cours de la justice pénale. (p. 372-373)

En conclusion de sa décision dans 'affaire Fisher v. Oldham Corporation, le
juge McCardie fit I’'observation suivante:
|TrRADUCTION]
Si, dans les cas comme celui qui pous est soumis, les autorités locales devaient
étre considérées comme responsables des actes de policiers & 'égard des cri-
minels et des délinquants, cela aurait pour elles des conséquences importantes;
elles seraient alors fondées a exiger un droit de regard sur 'arrestation et la
poursuite de tous les délinquants. Mais leur conlérer un droit de regard de cette
nature, ce serail 4 mon sens effectuer un changement constitutionnel important ct
trés dangereux. {(p. 377-378)

Cette conclusion a suscité les critiques des auteurs pour deux raisens. On
prétend en premier lieu que le droit de regard dont parlait le juge McCardie ne
constitue pas unc condition préalable pour conclure 4 la responsabilité du fait
d’autrui (voir par cxemple Atiyvah, 1967: 75-78); « contraric, sil'on conclut i
la responsabilité du fait d’autrud, il ne $’ensuit pas nécessairement qu'il existe
un tel droit de regard. En deuxiéme lieu, certains ont souligné qu'il est
amplement établi que les comités de garde exergaient fréquemment un tel
droit de regard en Angleterre au cours du dix-neuviéme siccle et au début
du vingtiéme siécle (voir par, exemple Noti-Bower, 1926, ¢n particulier le
chapitre X; Parris, 1961: 251; Critchley, 1978: 131-133; et Andrews v. Nott
Bower, [1893] 1 Q.B. 888 (C.A.)). Duns ce cas, il n'est certainement pas trés
juste de dire que le fait de donner un tel droit de regard revient & [TRADUCTION]
«effectuer un changement constitutionnel important et trés dangereux» (Mar-
shall, 1965; chap. 3).

On considére habituellement que le jugement Fisher v. Oldham Corpora-
tion est al'origine de ta notion de Pindépendance de la police en Angleterre, et
cela méme si les commentaires du juge McCardie au sujet de la surveillance
exercée sur la police ne constituaient manifestement qu’une opinion inci-
dente. Les tribunaux canadiens ne sont pas obligés bien entendu de suivre
cette jurisprudence; ils ont au moins une fois expressément refusé de sou-
scrire au lien que le juge McCardie avait cherché a établir entre la question de
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la responsabilité des municipalités pour des actes répréhensibles commis par
des policiers d'une part et la question de la surveillance exercée sur la police
de 'autre. 11 est toutefois incontestable que I'affaire Fisher v. Oldham
Corporation a eu une influence énorme au Canada sur la fagon de concevoir le
statut constitutionnel de la police, Cette décision a ¢té citée 4 plusieurs
reprises avec approbation par les tribunaux canadiens™, mais cette approba-
tion ne visait pas le passage pour lequel elle est devenue célébre; il ne semble

pas non plus que la Cour supréme du Canada I"ait déja citée.

Unarrét du Comité judiciaire du Conseil privé, Attorney General for New
Scuth Wales v. Perpetual Trustee Co. (LD.), [1955] A.C. 457 (C.P.), a eu
encore plus d’influence sur les tribunaux canadiens. If s’agissait, pour ainsi
dire, de la situation inverse: I"administration des Nouvelles-Galles du Sud
ayant perdu les services de I'un de ses agents de police, blessé lors d’une
collision entre un véhicule automaobile et le tramway dans lequel il se trouvait,
réclamait des dommagcs-intéréts. Pour obtenir gain de cause, I'administra-
tion devait bicn sir convaincre le tribunal que I'agent de police était son
préposé. Cette prétention fut rejetée par le Comité judiciaire, qui rejeta
['action. Dans les motifs du jugement du vicomte Simonds, on trouve les
propos suivants, souvent cités par la suite:

[TrRADUCTION]

... les rapports existant entrc maitre ¢t employé, d'une part, et entre le titulaire

d'une charge publique ¢t I'Etat qu’il est censé servir, d’autre part, comportent

une différence essentielle. Le constable appartient & la derniére catégorie. Ne ui

étant pas délégué, son pouvoir lui apparticnt en propre et en vertu de sa charge, il

a toute liberté quant 4 la maniére de 'exercer: ¢’est un représentant du pouvoir

exécutif exergant des droits qui lui sont conférés par la loi, sans aucun caractere

contractuel, Dans le langage courant, 'on n’emploic pas les termes maitre et

employé pour décrire ses rapports avec I" Administration: cela confirme le carac-
térc fondamentalement différent de ces rapports, (p. 489-490)

Ce passage a été cité A maintes reprises avec approbation par les tribunaux
canadiens et notamment par la Cour supréme®, L’arrét ne traite nullement
de la question de savoir si les autorités dont relévent les corps de police ont
lc droit de donner des ordres aux membres de ces derniers; pourtant, le pas-
sage que nous venons de reproduire a souvent été cité par la suite a 'appui
de ’opinion voulant que’ce droit soit restreint. Mais comme I'a souligné
Marshall (1965: 44-45), ’arrét ne permet pas véritablement d’en arriver Acette
conclusion:

[TRADUCTION]

Le Conseil privé n’a pas manifesté son désaccord & ['égard de 'opinion exprimée
par le High Court d'Australie, suivant laquelle avx fins de cette poursuite, il
n’était pas possible d’établir de distinction de principe entre les fonctions d'un
constable ct celles d'un soldat pour ce qui a trait & leurs rapports avec les
autoriiés.

En vertu du principe énoncé dans Atroraey General for New South Wales v,
Perpetual Trustee Co. (LD.), gjoutait Marshall, il a également été décidé que
les fonctionnaires ne peuvent étre considérés comme des préposés aux fins
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d’une action intentée a la suite de la perte des services d’une personnc (frland
Revenue Commissioners v. Hambrook, [1956] 2 Q.B. 641). Marshall ajoute,
cn conclusion;

[reAapUCTION]

Il est permis de conclure que I'arrét New South Wales, bien que fréquemment
mentionné dans les ouvrages portant sur les policiers. ne concerne pas davantape
leur situation constitutionnelle que celle des soldats ou des fonctionnaires. Dans
ces deux dernicrscas. il ne vicndrait & personne I'idée de conclure 3 une quel-
conque autonomie générale d'action en raison de ['absence de rapports maitre-
préposé du type de ceux qui étaient en litige dans I"arrét New South Wales, En
fait, I'adversaire de la Couronne. gui eut gain de cause, avait plaidé entre autres
que des personnes pouvaient ne pas étre des «préposés» suivant le sens de ce mot
en I'espéce, et étre malgré tout soumises a la discipline et aux ordres les plus
stricts. (1965: 45)

Toutefois, cet argument n’a pas empéché lord Denning (Maitre des roles),
trois ans plus tard, de réunir les opinions incidentes exprimées dans Fisher v,
Oldham Corporation et Attorney General for New South Wales v. Perpetual
Trustee Co. (LD.) et d’en faire un «précédent» pour prononcer ce qui cons-
titue assurément la déclaration judiciaire la plus limpide faite jusqu'a présent
au sujet de la notion de 'indépendance de la police sur le plan constitutionnel.

Dans I'affaire R. v. Metropolitan Police Comntissioner, Ex parte Black-
burn, [1968] 1 Al E.R. 763 (C.A.), un député britannique s était adressé aux
tribunaux pour forcer par ta voie d’un mandamus le commissaire du *Metro-
politan Police Force™ a faire respecter les lois sur le jeu. Suivant une ligne de
conduite prescrite par le commissaire. les officiers supéricurs du corps de
police avaient regu  titre confidentiel I'ordre de ne pas intenter de poursuites
contre les cercles qui contrevenaient aux lois sur le jeu, sauf s°il y avait des
plaintes relatives a leur malhonnéteté ou s’ils étaient devenus des repaires de
criminels. Blackburn tentait d'obtenir un mandamus pour faire renverser la
décision de la police. Lors de I'audience, le commissaire s'était engagé a
annuler les instructions confidentielles. En dépit de cet engagement, ¢t bien
qu'elle edt de sérieuses réserves sur la recevabilité d'un recours en man-
damus en I'espece et sur I'intérét qu’avait Blackburn pour intenter unc telle
action, la Cour d’appel de I' Anglcterre donna des motifs de jugement détaillés
ol Ion retrouve les propos siivants de lord Denning, qui sont devenus
célebres:

[TRABUCTION]

C’esten 1829, au moment ol Sir Robert Peel institua son corps de police bien
encadré, que fut créée la fonction de commissaire de police dans la métropole. Le
commissaire €tait un juge de paix expressément désigné pour diriger le corps de
police dans la métropole. Son statut constitutionnel n"a jamais été défini ni dans
une lof, ni par les tribunaux. La question a été étudiée par la Commission royale
sur la police dans son rapport de 1962 (Cmnd. 1728}, Mais je n'ai pas la moindre
hésitation a affirmer que comme tous les constables de ce pays, le commissaire
doit étre indépendant du pouvoir exécutif, et qu’il I'est en fait. !l n'est pas soumis
aux ordres du Secrétaire d’Etat, sauf dans la mesure o1, en vertu du Police Act
de 1964, ce dernier peut lui demander de hui faire rapport, ou de prendre sa
retraite pour le bien du service. D aprés moi, le commissaire de police, a 'instar
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de tous les constables en chef, a le devoir d’appliquer les lois du pays. 1I doit
poster ses hommes de telle maniére qu'ils soient en mesure de découvrir les
crimes et de veiller a4 ce que les honnétes citoyens puissent vaquer & leurs
occupations en paix. C'est & [ui gu’incombe la décision de poursuivre ou non les
personnes faisant I'objet de soupgons; lorsque cela est nécessaire. i doit intenter
des poursuites ou veiller & ce que ce soit fait. Mais dans I'exercice de ces
fonctions, il n’est le préposé de personne; il est au service de la loi. Aucun
ministre ne peut [ui dire de surveiller tel ou tel endroit ou d’intenter des poursuites
contre telle ou telle personne. Aucune autorité policiére ne peut non plus lui
donner des instructions i ce sujet. C'est lui qui est responsable de I'application de
la loi, et il n*est responsable que devant la toi. C’est la conclusion qui se dégage du
jugement Fisher v. Oldham Corpn. et de I"arrét rendu par e Conseil privé dans
I'affaire A.-G. for New South Wales v. Perpetnal Trustee Co. (Ltd.).

Bien que les chefs de police soient responsables devant la loi, ils disposent
dans nombre de domaines d'un pouvoir discrétionnaire qui ne peut étre limité par
ia loi. Par exemple, ¢’est le commissaire de police ou le constable en chef, selon le
cas, qui décide dans chaque situation s'il convient de poursuivre les recherches.
d’effectuer une arrestation ou d’intenter des poursuites. C'est a lui de décider
comment organiser son corps de police et quels effectifs il doit atfecter a un crime
ou & un lien, A cet égard, aucun tribunal ne peut ou ne doit lui donner d’ordres. 11
peut également énoncer certaines lignes de conduite et les faire appliquer comme
ce fut souvent le cas, par exemple, lorsque I'on décida de ne pas intenter de
poursuites pour des tentatives de suicide; mais en revanche. il existe 2 mon avis
des cas oll les tribunaux peuvent intervenir relativement 4 ung ligne de conduite
suivie par la police si cela s’avére nécessaire. Supposons qu'un chef de police
donne 4 ses subalternes la directive de ne pas poursuivre les voleurs lorsque les
objets volés ont une valeur de moins de 00 livres. Je crois bicn gu'un tribunal
pourrait annuler cette directive, car le chef n’accomplirait alors pas son devoir
d’appliquer la loi. {p. 769}

Tout ce passage ne constitbait qu'une opinion incidente, mais cela n'a pas
amoindri le moins du monde son impact; comme nous le verrons. ces propos
ont été accueillis de diverses fagons par les tribunaux canadiens. Quoiqu’ilen
soit, I'un des deux autres juges qui siégeaient dans cette affaire (le lord juge
Salmon} v a souscrit en disant ce qui suit: [TRapucTioN] «Du point de vue
constitutionnel, il est clairement interdit au secrétaire de 1'Intérieur de donner
des ordres a la police touchant {’application de la loi» (p. 771}

Les propos imprécis et manifestement équivoques de lord Denning dans
I’arrét Blackburn ne permettent pas vraiment de savoir dans quelle mesure il
crovait que les chefs de police, sur le plan constitutionnel, étaicnt indépen-
dants du pouvoir politique au regard de leurs responsabilités en matiére
d’application de la loi. Bien sir, certaines de ses observations donnent i
penser que le chef de police a une compétence exclusive sur toutes les ques-
tions touchant I'application de la loi, mais il faut souligner que les exemples
donnés par lord Denning pour montrer que dans certains domaines le chef de
police n’est pas soumts aux ordres d'un ministre ou d'une autorité policiére,
ont tous trait 4 des décisions prises dans des cas particuliers. 1l est donc
possible qu’il n’ait pas eu I’intention de prétendre que des directives générales
sur Papplication de la loi (par exemple, au sujet de I'admissibilité de certaines
méthodes ou techniques particuliéres, telles que I"écoute électronique ou le
recours i des agents provocateurs) seraient elles aussi déplacées si elles
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émanaient d’un ministre ou d’une autorité policiére (Marshall, 1978). En
revanche, les propos de lord Denning, s'ils ne permettent pas de déterminer
clairement I"importance de Fautonomie des chefs de police par rapport aux
autorités dont ils relévent, indiquent de fagon assez certaine qu'au bout du
compte, les constables ¢t les autres membres des corps de police sent soumis
ala direction et aux ordres de leur chef pour ce qui concerne Papplication de la
loi. Il est néanmoins difficile de déterminer avec certitude sur quelle jurispru-
dence s'est appuyé lord Denning pour exprimer son opinion relativement a
ces deux aspects du statut juridique de la police en matiére d’application
de la loi.

En citant 'arrét New South Wales pour appuyer ses affirmations dans
larrét Blackburn, lord Denning pensait sans doute 4 ces mots du vicomte
Simonds: [TRADUCTION] «Ne lui étant pas délégug, [le] pouvoir [du constable]
lui appartient en propre et en vertu de sa charge, il a toute liberté quant i la
maniére de I"exercer». Ces mots présentent un intérét tout particulier 2 la
lumigre de I’évolution de 1'office dc constable, qui a été décrite au premier
chapitre du présent document. Il y a trés longtemps que les auteurs traitant de
I'office de constable qualifient ses pouvoirs de pouvoirs «originels». Toute-
fois. le fait de prétendre que les constables ne disposent gue de pouvoirs
originels et ne sont par le fait méme soumis & la surveillance ¢t aux ordres de
personne dans I'exercice de leurs fonctions d’agents de la paix, contredit
toute I'évolution de cet office. Bacon, on se le rappellera, avait dit que les
constables disposaient de pouvoirs «originels» ef de pouvoirs «subordonnés»
(1608: 751-753), tandis que Lambard faisait la distinction entre, d’une part, la
«charge traditionnelle» des constables et leur «office plus moderne récem-
ment cré€», et d’autre part, entre leurs fonctions relatives a la paix publique
qui refevaient «de leur propre autorité» et celles qui relevaient de «I’autorité
d’autres personnes» (1583: 10-11). A a lecture de ces premiers auteurs, il est
impossible de conclure que dans Iexercice de leurs fonctions d'agents de la
paix, les constables n'étaient soumis & la surveillance ou aux ordres de
personne; et si en vertu du common law ils avaient le droit de faire certaines
choses «de leur propre chef», les auteurs de cette époque ne voyaient mani-
festement rien la qui piit étre contradictoire avec leur subordination aux juges
de paix. Par ailleurs, ces juges de paix n'étaient pas non plus, il convient de le
rappeler, des officiers de justice dans le sens strict du terme: ils constituaient
plutét le symbole de I'administration locale, et le demeurérent pendant une
bonne partie du dix-neuviéme siécle. Le fondement de la notion d’indépen-
dance de la police exposée par lord Denning et les autres, s'il existe, ne se
trouve pas dans I"évolution de I'office de constable en common law anglais.
En revanche, si c¢’est dans 'office primitif de constable que se trouve ce
fondement, il faudra alors expliquer pourquoi le constable en chef n’est pas
assujetti aux instructions d’autres personnes, tandis que les autres cons-
tables, ses subalternes, sont soumis aux ordres du chef et de leurs supérieurs
au sein du corps de police. Nous reviendrons plus loin sur ce point. Pour
l'instant, nous terminerons 'étude de la jurisprudence canadienne sur ce
sujet.
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Les années 1940, comme nous l'avons vu au troisiéme chapitre, ont
marqué le début d’unec époque de grande réforme des corps de police cana-
diens et des lois en vertu desquelies ils ont ét¢ institués. A la suite de cette
réforme, les tribunaux ont rapidement découvert que le principe €laboré dans
la jurisprudence sur la responsabilité du fait d’autrui pouvait s'appliquer a de
nouveaux aspects du statut de la police. Latendance ala syndicalisationetala
négociation collective, s’accentuant grandement pendant cette période
(McDougall, 1971b), a suscité la premitre de ces nouvelles apptications d'un
vieux principe. Les tribunaux furent appelés a se prononcer sur la question de
savoir si les policiers devaient étre considérés comme des «employés» dans le
cadre des lois sur les relations de travail, Depuis I'arrét Bruton v. Regina City
Policemen’s Association, Local 155, [1945] 3 D.L.R. 437 {Cour d’appel de
la Saskatchewan), une jurisprudence s’est donc élaborée a ce sujet: les poli-
ciers étant considérés comme des «officiers publics exercant des fonctions
publiques», on en a habituellement déduit qu’ils n’avaient pas le droit de se
syndiquer et de négocier collectivement 2 titre d’ «employés». Pour trancher
ces affaires, qui ont surgi dans plusieurs provinces, les tribunaux se sont
appuyés sur I'ensemble de la jurisprudence élaborée au fil des ans dans le
domaine de la responsabilité (du fait d’autrui) des municipalités et des com-
missions de police — sauf évidemment lorsqu'il y avait cu autorisation préa-
lable ou ratification postérieure™.

Lorsque des lois furent adoptées pour régler ce probléeme et créer des
structures de négociation collective (voir Arthurs, 1971), d’autres difficultés
surgirent: il fallait déterminer I’ étendue du champ de ces négociations et dire
dans quelle mesure elles pouvaient porter sur la fagon dont les policiers
doivent exercer leurs fonctions publiques. Ici encore, les principes découlant
de la jurisprudence sur la responsabilité du fait d’autrui ont été invogués pour
conclure que Uexercice par les policiers de leurs fonctions publiques ne
pouvait faire I’objet de négociations collectives au chapitre des «conditions de
travail». Les chefs de police et les autorités dont ils relévent, soutenait-on, ont
le devoir de faire en sorte que leur corps de police ait 'efficacité vouluc pour
bien remplir ses fonctions publiques touchant I"application dc Ja loi, le main-
tien de I'ordre public et la prévention du crime; il s'agissait 1a d’un devoir
public. II n’était par conséquent pas acceptable que les conventions collec-
tives puissent les empécher d’assumer adéquatement ces responsabilites (voir
Downie et Jackson, 1980)%°. Ces décisions, si elles ont permis de mieux définir
les rapports entre les simples policiers et les autorités policiéres, n’ont en
revanche pas contribué beaucoup, généralement parlant, a déterminer si la
police est indépendante sur le plan constitutionnel ou si elle ne I'est pas. On
peut malgré tout découvrir dans certains de ces jugements sur les relations de
travail des précisions utiles & cc sujet.

Dans affaire R. v. Labour Relations Board (N, §.), 1195114 D.L.R. 227
(Cour supréme de la Nouvelle-Ecosse), par exemple. le tribunal avait a
décider si les membres du “Dartmouth Police Force™ étaient des «employés»
aux fins de ['application du Trade Union Act de la Nouvelle-Ecosse. Pour en
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venir ada conclusion que tel n'était pas le cas, le tribunal a tenu compte de leur
statut d'agents de la paix, disant que ce statut était inconciliable avec les
rapports existant normalement entre employeur et employé. Les motifs du
Jjuge Doull contiennent toutefois les observations suivantes:

[rrapueTioN]

Les policiers sont désignés par la municipalité aux termes du Town's fn-
corporation Act, 1941 (N.S.}. chap. 3, mais cela n’empéche pas qu'a certains
égards cc sont des employés. IIs sont rémunérés par la municipalité, ils ont
I'obligation de remplir pour elle certaines tiches qui n’entrent pas dans le cadre
des fonctions des agents de la paix au service du Roi. Par exemple, s7ils ont le
devoir de patrouiller et celui de se présenter au poste de police et d’y faire
rapport, cela provient du fait que c’est la municipalité qui les désigne et les
rémunére. | me semblerait difficile d’affirmer que, dans un certain 5ens, & ne
sont pas des employés.

Cependant. il s’agit 13 d'un type d’employés différent de celui des contre-
maitres ou des concierges. Ils détiennent leurs pouvoirs en raison de leur nomina-
tion, et non pas en vertu d'une quelcongue déiégation de pouvoirs par la muni-
cipalité. Ils peuvent par exemple effectuer des arrestations. Is ne le font pas &
titre d’employés ou de mandataires de la municipalité, car cette derniére ne
dispose pas de pouvoirs d’arrestation; ce pouvoir ne pouvant donc leur étre
délégué, i leur est conféré par la Couronne et constitue une composante de la
charge de constable, (p. 229-230)

Par ailleurs, dans 1’affaire Re Metropolitan Toronto Board of Com-
missioners of Police and Metropolitan Toronto Police Association (1974), 5
O.R. (2d) 285 (Cour de division), il s agissait de décider sil'affectation d’un ou
de deux policiers a une voiture de patrouille entrait dans le cadre des «condi-
tions de travail » arbitrables aux termes de la convention collective en vigueur
entre les membres du corps de police et la commission de police. La commis-
sion prétendait que dans I'affirmative, elle aurait plus de difficulté & assumer
sa responsabilité légale d’assurer les services de police dans la municipalité et
d’y maintenir la paix publique et que cela pourrait en outre avoir pour effet
d’empécher le chef de police d’utiliser ses effectifs de la fagon la plus efficace.
Le juge Henry conclut que cette question était bel et bien visée par le terme
«conditions de travail»; il fit les observations suivantes dans ses motifs de
Jugement:

frraDUCTION]

Aucune disposition de la loi ne dispense les membres du corps de police
d’obéir aux ordres légitimes .de la commission ou de leurs supérieurs hiérar-
chiques. Rien non plus ne les libére du devoir que leur assigne i"article 55 (du
Polive Act de 'Ontario) et qui est d ailleurs un devoir sacré. A cet égard, il leur est
attribué en {eur qualité d’agents de la paix, le statut indépendant et les devoirs
formels décrits par lord Denning, Maitre des roles, dans 'arrét R. v. Metropolitan
Police Comm'r., Ex p. Blackburn, [1968] 1 All. E.R. 763.

Un ordre du chef de police ou d’un autre supérieur hiérarchique ne devient
pas illégal du seul fait qu'une convention collective a été conclue ou qu’une
sentence arbitrale a été rendue, en vertu de laquelle sont définies et prescrites
certaines conditions de travail. L'ordre est illégal s'il enjoint le constable d'effec-
tuer un scte illégal, par exemple pénétrer dans un lieu sans mandat de perquisi-
tion, commettre des voies de fait sur un citoyen, etc. L ordre est en outre illégal
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si, manifestement, la personne gui I'a donné n"avait pas le pouvoir de le faire en
vertu des réglements propres au corps de police. ou s'il est contraire & un
réglement en particulier émanant de 'autorité compétente. En revanche, un
ordre nest pas illégal pour I'unique raison qu’il contrevient & une disposition de la
convention collective. Lorsqu'un ordre de cette nature lui est donné, le constable
Joit s'y conformer; s'il considére que les circonstances le justifient, il a la
possibilité de se prévaloir des procédures de grief ou des autres voies de recours
prévues par la convention collective, (p. 297-298)

La Cour d’appel de 1'Ontario approuva ces réemarques en rejetant un
appel porté devant elle par la commission. Dans ses motifs, le juge Brooke cite
textuellement le passage du jugement rendu par lord Denning dans ['affaire
Blackburn, que nous avons déja reproduit. Mais a la fin de ses motifs, le juge
ajoute les remarques suivantes 2 propos du rdle de la commission dans une
situation d'urgence:

{TRADUCTION]

L'urgence peut présenter un caractére plus ou moins prononce, elle peut &tre
criante ou subtile, elle peut concerner une seule personne ou un grand nombre;
elle constitue sans doute I'essence des activités quotidiennes des policiers et
détermine normalement la fagon de disposer les cttectifs, d’assurer la patrouille
et de répartir I'équipement. Mais on peut facilement concevoir des situations ol
un changement de circonstances dont on ne saurait dire gu’il entraine un état
d'urgence. puisse malgré tout amener une commission avisée & faire intervenir
dans Pintérét public de nouvelles méthodes policieres impliquant I"utilisation des
services d'agents de police: dans ce cas, la commission devrait donner des ordres
en ce sens en vuc d'assurer la paix publique et {a séeurité de la communauté.
(1975, 8 (AR, (2d) 65, ala p. 75)

Le juge d’appel Brooke n'a pas cxpliqué comment ce point de vue pouvait étre
concilié avee I'opinion émise par lord Denning. A la lecture conjointe de ces
deux passages, il semblerait possible de conclure que les commisstons
peuvent légitimement donner des directives générales sur les méthodes poli-
cieres et la stratégie de disposition des effectifs, et ceci méme dans des cas
particuliers, mais qu’elles ne sont pas autorisées a donner des instructions sur
[’endroit of il convient de poster tel ou tel policier, sur les personnes devant
étre surveillées, accusées, poursuivies, etc. ll n’en reste pas moins que ces
deux déclarations sont difficilement conciliables; en outre. les propos du juge
d’appel Brooke, méme si on les interpréte de la fagon la plus conservatrice
possible, ne sont guére conciliables avec la position du “British Columbia
Police Commission”, selon laguelle |[TRapuCTION] «c’est au corps de police
lui-méme quc revient la responsabilité de prendre les décisions profession-
nelles couruantes en matiére de police» (B.C. Police Commission, 1980: 13).

l.c juge d"appe! Brooke cita également d¢ longs passages d’un autre arrét
qui avait constitu¢ ¢n quelgue sorte une cause célebre a I'époque et qui est
suns doute & I'heure actuelle la décision canadienne la plus souvent citée par
les partisans d’une grande indépendance de la police. Cet arrét, intitulé Ke «
Reference under the Constitutional Questions Act, [1957] O.R. 28 (Cour
d'appel). représente une étape importante pour les chefs de police de I'Onta-
rie. La ville de Grimsby avait tenté dc congédier son chef de police sans
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lui donner "'occasion de se¢ faire entendre, On avait demandé au chel de
démissionner parce qu’il y avait désaccord entre ui et la ville au sujet des
négociations portant sur ta convention collective du corps de police. Le chef
avait refusé¢ dc démissionner ¢t par la suite le conseil avait porté contre lui
diverses accusations de mauvaise conduite. Une uudition eut ticu: le chef fut
déclaré coupable par le conseil sur trois des douze accusations qui avaient été
portées, il fut réprimand¢ et réintégré dans ses fonctions. Mais te conseil le
congédia trois mois plus tard sans lui donner le moindre motif**. A I’époque,
un chet de police, aux termes des réglements pris en vertu du Police Act de
I’Ontario, ne pouvait étre congédié que conformément aux procédurcs pré-
vues par ces reglements: il était notamment nécessaire de tenir une audition en
bonne et due forme. Le conseil prétendit toutefois que les dispositions du
Municipal Act (parmi Iesquelles se trouvait un article énoncant que tous les
officiers nommeés par un conseil municipal exergaient leurs fonctions jusqu'a
révocation) atnsi que celles de 'fnrerpretation Act (en vertu desquelics les
mots autorisant la nomination d'un fonctionnaire public comportent le
pouvoir dc le destituer) avaicnt prépondérance sur la réglementation ¢tablic
en vertudu Police Act. La Cour d’appel dut donc se prononcer sur la question
suivanie, qui lui fut soumise par un renvoi:

Frranucrion]

Un conseil municipal a-t-il le dreit de congédier un constable en chet ou un
autre agent de police qu'il 2 lui-méme nommé sans tenir Faudition prévue par lc
Palice Act et les réglements pris en vertu de cette loi? {p. 29)

Dans un jugement unanime rendu par le juge d’appel Laidlaw, (¢ tribunal en
vint & la conclusion guc le conseil n avait pas ce pouvoir. Au début des motifs
du jugement, il fit les remarques suivantes:

[TRADUCTION]

Pour étudicr la question soumise & la Cour, il est essenticl, en premier licu. de
hien comprendre le statut des membres des corps de police et leurs rapports aves
le conseil municipal. [4 commission de police ou I'organisme a quiils deivent leur
paste, (p. 29)

Le tribunal ¢tudia les dispositions du Police Act de I'Ontario ayant trait aux
responsabilités des conseils et des commissions 4 I"endroit des corps de police
régis par cux. Pour ce qui nous concerne ici, ces dispositions étaient iden-
tigues aux dispositions actuelics, décrites au troisicme chapitre du présent
document. Quant au role des commissions. voici les conclusions du tribunal;

[rreanucTionN]|

Il est tout & fait cxact que les commissions ont expressément le pouvoir d établir
des réglements «en vue de régir I'administration du corps de police. de prévenirla
négligence cu les abus et de lui permetire de s acquitter eflicacement de ses
fonctions» (arl. 14). En outre, le Pofice Aet énonce expressément que «ley
membres du corps de police sont soumis & I'autorité de la commission ¢l doivent
obéir i ses instructions légitimes» (arl. 15). Mais Ja commission ne peut prendre
de réeglements que dans un domaine restreint. Elle n'a pas le pouvoir d édicter des
réglements qui soient incompatibles avec les réglements pris par le lieutenant-
gouverneur cn conseil, en vertu de Marticle 60 de 1a loi {urt. 14).



Répétans que si les membres dun corps de police doivent obéir aux ins-
tructions iégitimes de la commission. ni cette derniére. ni la municipalité o
n’existe pas de commission ne peut donner i un membre du corps de police des
ordres sur la maniére d accomplir ses lonctions. Ces fonctions sont déerites a
I"article 45 de latoi. ..

Il s"agit de fonctions & caractére public: ’agent de police ne lex exerce pas
pour le compte de la municipatité ou de la commission guil"a nommé. Lamaniére
dont un membre ¢ un corps de police excree les fonctions gue lui attribue la loi est
une question d’intérét public. Par conséguent, le procureur général peut. en veriu
de ses pouvoirs en matiere d administration de la justice. et sur lu demande d’un
conseil ou d'une municipalité ou de son prosre chef, ordonner qu'une enquéle
s0it faite et gu'un rapport lui soit remis «sur la conduite d’un constable en chef.
d'un constable, d un agent de police. d'un constable spécial ou d'un agent nommé
en vertu d'un réglement municipal ... duns une municipalité quelcongue»
{art. 46). {p. 30-31)

En vertu du Police Act. fait observerle juge d appel Laidlaw, tous les policiers
provinciaux ont le pouvoir d’agir en qualité de constables dans tout fe ter-
ritoire de la province: il ajoute que [TRADUCTION] «il n'existe pas en droit de
relation du type maitre-préposé cnire une municipalité ou un conseil et les
membres d’un corps de police [municipal] nommés en vertu du . .. Pulice
Act» (p. 31). La «véritable situation» de ccs officiers. dit-il, est celle quia é1é
décrite par le vicomte Simonds dans I'arrét Attorney General for New Soutl:
Wales v. Perpetual Trustee Co. (LD.). Tl cite ensuite le passage tiré de cet
arrét que nous avons reproduit ci-dessus (voir page 125). Le juge dappel
Laidlaw conclut que c'est en raison de ce statut particulier des agents de
police que des réglements [TRAPUCTION] «s’appliquant de fagon universelle &
tous les membres des corps de police de la province » peuvent ¢tre valides ct
['emportent sur lcs dispositions & caractére général du Municipal Act ¢t de
I faterpretation Act.

Les observations de la Cour d'appel de I'Ontario dans I'arrét Reference
under the Constitutional Questions Act revétent bien siir une importance
considérable lorsqu’il s agit de déterminer les implications du statut juridique
de la police dans cette province®’. Mais I'applicabilité de cet arrét dans lcs
autres provinces est sujette & caution. Lc juge d'appel Laidluw. on s’en
souviendra, en était venu 2 la conclusion que les commissions de police, en
Ontario, ne pouvaient I¢galement donner aux membres de leur corps de police
des directives [TRADUCTION] «sur la mani¢re d'accomplir (leurs] fonctions».
ces fonctions étant clairement décrites duns le Police Act de la province (voir
i*actuel article 57). Mais comme nous |"uvons fait remarquer dans le troisi¢me
chapitre, ce principe n'est pas aisément applicable dans dautres provinces
canadicnnes (par exemple la Colombie-Britannique, le Québec, Terre-Neuve,
la Nouvelle-Ecosse, I'fle-du-Prince-Edouard et la Saskatchewan) oil. en
vertu des lois sur la police, les autorités dont relevent les corps de police
municipaux et d"autres personnes ont le pouvoir de «dcfinirles fonctions» des
membres de ces corps. Cela illustre combien il est difficile de faire des
généralisations non seulement au sujet du statut juridigue de la police au
Canada, mais aussi de scs implications.
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Une décision ontarienne plus récente, Re Copeland and Adamson ( 1972),
7C.C.C.(2d) 393 (H.C. de I'Ontario), montre également que les tribunaux de
cette provinee r’ont manifestement pas adopté de positien claire sur la ques-
tton de savoir dans quelle mesure une commission de police peut tégalement
diriger les activités de son corps de police. Dans cette affaire, on avait tenté
sans succes d’obtenir des ordonnances de mandamus et de prohibition contre
la commission de police et le chef du corps de police de Toronto, au sujet
d'une directive de la commission selon luquelle lcs membres du corps de
police ne pouvaient employer du matéricl servant i I'écoute électronique
[TRADUCTION] «qu’avec 1autorisation dans chaque cas du chel de police et
seulement si, d’aprés ce dernier, 1'on était fondé a croire qu'une infraction
criminelle avait été commise ou était sur le point de ['étre» {p. 395). Le
reguérant {un avocat de pratique privée n’ayuant pas fait I'objet de surveillance
€lectronique) avait plaidé que pareil emploi de matériel desting a la sur-
veillance constituerait unc infraction au Telephone Act de |'Ontario el que lu
directive de la commission ne pouvait done pas étre considérée comme un
«ordre légitime» cn vertu de I'article 17 du Police Act. Le Juge Grant de la
Haute Cour de I'Ontario rejeta la requéte. 1l statua quc, non sculement la
divulgation par un membre du corps de police de renseignements oblenus
grace a une telle surveillance électronique n'était pas prohibée par l¢ Fele-
rhonre Act, mais elle constituait en fait une obligation en vertu du “Code of
Ottences™ contenu duns les réglements pris en vertu du Police Acr. 1] conclut
qu’une telle surveillance, effectuée conformément a lu directive de la commis-
sion. ne pouvait étre considérée comme illégale a I’époque (la Loi sur la
protection de la vie privée, §.C. 1973-1974, chap. 50, n’avait pas encore 8té
promulguée), Cette constatation I'amena a la conclusion suivante:

FrrapucTion]

Lorsque la Commission de police a adopté une ligne de conduite ¢n verte de
laquelle, selon toute apparence, chaque cas doit faire I'objet d’une étude atientive
avant que le chef de pelice n*aulorise la surveillance électronique. ce n'est pas le
role du présent (ribunal d'intervenir dans cette décision . . .. Cela reviendrait i
nier i la Commission de police la possibilité de déterminer les méthodes qui, selon
elle. sont nécessaires au mainticn de lu paix publique et 4 lu suppression du crime
ainsi qu'd lui donner des directives sur la maniére dont elie doit exercer les
fonctions qui lui sont attribuées par le Police Act. (p. 406-407)

Le juge Grant cita de longs extraits de la décision de lord Denning dans "arrét
Blackburn, sur lesquels il se fonda pour conclure gue le requérant n’avait pus
Vintérét légal pour attaquer la directive de la commission. Seul le procureur
général pouvait intenter une telle poursuite, et encore, [TRABUCTION] «lmniue-
ment duns des circonstances trés exceptionnelles» (p. 405).

Bien que fondée sur arrét Blackburn, ia décision Re Copefund and
Adamson permet, semble-1-il, de croire qu'en Ontario, les commissions de
police peuvent légalemcnt dicter aux membres des corps de police les
méthodes qu’ils doivent employer ¢n vue de 'exercice de leurs fonctions
ayant trait a I'application de la loi. Peut-étre cela n'équivaut-il pas a définir
leurs fonctions, chose qu’une commission de police n’a pas fe droit de faire,
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d'apres la décision du juge d'appel Laidlaw dans Reference under the Con-
stitutional Questions Act, mais cela veul dire qu’une commission peut dé-
terminer de quelle maniére les policiers doivent exercer leurs fonctions. Il
semble possible de conclure de cet arrét que, dans cette mesure tout au moins,
les commissions de police ont le pouvoir de surveiller la maniere dont fes
membres des corps de police exercent leurs fonctions en qualité d'agents de la
paix: on comprend mieux alors ce que signifie I'affirmation suivante:
| TRABUCTION] «c’est au corps de police lui-méme que revient la responsabilité
de prendre les décisions professionnelles courantes en matiere de police ...
[tandis que) les orientations fondamentales ainsi que les grands objectifs
relevent des pouvoirs civils» (“Police Commission” de la Colombic-
Britannique, 1980: 13). En outre, il parait absolument clair d'apres celte
décision qu'en Ontario, les membres des corps de police sont, aux yeux des
tribunaux, soumis aux ordres de leur chef de police pour ce qui a trait &
I'accomplissement de leurs fonctions courantes en qualité d’agents de la paix.

La notion d’indépendance de la police exposée par lord Denning (Maitre
des roles) dans I'arrét Blackburn a donc été approuvée de fagon mitigée par
les tribunaux ontariens, bien qu'elle n’ait pas souvent été mentionnée. En
revanche, elle a été récemment rejetée sans équivoque au Québec. Dans
[‘affaire Bisaillon c. Keable et le Procurewr général du Québec, |1980]
C.A. 316 (Cour d'appel du Québec), un membre du Service de police de 1a
Communauté urbaine de Montréal avait demandé "autorisation d’exercer un
recours en évocation afin d’empécher une commission d’enquéte de divulguer
les noms d’informateurs de la police et des personnes dont ils relévent au sein
du corps de police et d’empécher la Commission de poursuivre son enquéte
sur les méthodes utilisées par le corps de police pour recruter, etc., ces
informateurs. Le requérant avait exposé de nombreux motifs pour lesquels,
selon Iui, la requéte devait étre accordée. De ce nombre, un seul est pertinent
pour ce qui nous concerne. La Cour d*appel du Québec, & qui le requérant en
appelait d'un jugement par lequel fa Cour supérieure avait rejeté sa requéte
pour autorisation d’exercer un recours en évocation, a décrit ce motif de la
fagon suivante:

L'appelant soumet que I"agent de la paix, dont le chef ou directeur sur un
territoire est indépendant du pouvoir politique, doit faire son devoir selon la loi e1

sa conscience de 1'intérét public tel qu’il le voit, sujet au seul pouvoir de controle
et de surveillance des Tribunaux supérieurs.

Selon I'appelant, le principe de la confidentialité des sources d’informations
est un principe de droit constitutionnel ou un principe d’ordre public reconnu et
respecté par tous les organismes publics et les Tribunaux judiciaires et adminis-
tratifs dans tout le pays, en vertu du droit public anglais. (p. 318}

L’appelant prétendait donc essentiellement que la question des sources d’in-
formation entrait dans le cadre des activités policiéres et concernait les
fonctions publiques des policiers; ni I'Administration, ni une commission
d'enquéte instituée par cette derniére ne pouvaient légalement faire enquéte
ou tenter d’intervenir A ce sujet. Selon I’appelant, la police, en ces matiéres,
n’était responsable que devant la loi et les tribunaux. Pour appuyer ses dires,
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I"appelant invoquait les passages des décisions New Sonth Wales et Black-
burn (voir pages 125 et 126) que nous avons déja cités. Cet argument, le Juge
Turgeon I"écarte en soulignant tout d'abord que «I’économie générale du
systeme d’admunistration de la justice dans le cadre duquel agissent les
policicrs anglais est foncierement différente de celle de notre systéme»
(p. 319). 1l rappelle en particulier qu'il n'y a en Angleterre ni ministére
Jouissant de pouvoirs comparables A ceux du ministre de la Justice du Québec,
ni service de procurcurs de la poursuite semblable i celui existant au Québec,
ni police nationale ou corps de police semblabte 4 1a Stireté du Québec. «Dans
ce systéme», fait-il observer,

les policiers anglais jouissent 2 1"égard de la Couronne d'une autonomie beaucoup
plus grande que nos policiers. La plupart des poursuites sont conduiles par la
police, ta décision de poursuivre est prise par les corps de police [ocaux agissant
sous e controle du “chicf constable™ et les différents corps de police peuvent
pratiquer des politiques diverses i cet égard, a la discrétion du “ehief constable”.
(p. 320)

En conclusion de sa bréve étude du systéme anglais, fe juge Turgeon fuit les

remargues suivantes:

Plusieurs soutiennent que cette indépendance du chief constable serait le
résultat d"un accident historique, tout ai: moins dans les “cownfics". conséguem-
ment a "abandon par les juges de paix de I'exercice de leur pouvoir de contrile
sur les constables. (p. 320)

Il poursuit son raisonnement en disant que «notre systeme d’administration
de lajustice est tout a tait diftérent et le role et le statut de la police 4 I'intérieur
de ce systéme est clair et bien défini par des textes iégislatifs» (Fhid.). 1l fait
observer qu'au Québec, le ministre de la Justice, a I'instar de ses collegues des
autres provinces, «a la surveillance de toutes les matiéres gli concernent
I"administration de la justice» (Zbid.) y compris I'administration ou I'exécu-
tion des lots relatives a la police, et «qu’il est également chargé de régler et de
diriger la demande ou la défense dans toutes les contestations formées pourou
contre la Couronne» (Ihid.). Aprés avoir parlé des dispositions de la loi sur
les substituts du procureur général, il fait les observations suivantes:

L’on voit donc que chez nous, le Procureur général est responsable des pour-
suites qui doivent étre prises.relativement 2 "application des tois criminelles. Ce
n'est pas le policier qui prend cette décision. Ce dernier doit soumettre le résultat
de ses enquétes au substitut du Procureur général qui évatue la preuve et décide
ou non d'autoriser les plaintes contre les contrevenants ou de faire compléter les
preuves soumiscs par tes policiers. (p. 321)

Le juge Turgeon souligne qu'au Québec, l¢ Procureur général «posséde des
pouvoirs de direction sur la Stireté du Québec et de surveillance sur I"applica-
tion de toutes les lois de police, particuliérement & I'égard du Service de police
de la Communauté urbaine de Montréal» (p. 321). 1l tire ensuite la conclusion
suivante;
L’on voit done que la position d’indépendance de 'agent de ta paix, a I’égard du
pouvoir exécutif que fait valoir I'appelant en s*appuyant sur la Jurisprudence
anglaise, n'est pas confirmée par nos lois. (p. 321)
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On trouve ensuite les commentaires suivants:

De plus, la jurisprudence en matiére de responsabilité civile ne donne pas
raison a I"appelant. La Cour supréme a décidé que I'agent de la paix de 1a Stireté
du Québec agissant dans I’exécution de ses fonctions, était le préposé de la
Courcnne et engageail la responsabilité de celle-ci sous I'article 1054 C.C.:
Chartier ¢, P.G. du Québec, [1979] 2 R.C.8. 474,

A la lecture de ces lois du Québec, fe suis d’opinion que le directeur du
Service de police de Ja Communauté urbaine de Montréal n’est pas un “chief
constuble” anglais. (p. 321-322)
Pour ces motifs, le juge Turgeon en est venu 4 la conclusion qu’en I'absence
d’objection de la part du procureur général, la commission provinciale
pouvait recueillir des témoignages relativement a 'identité des informateurs.
Ses commentaires au sujet du statut de la police au Québec ont été de fagon
générale approuvés par jes juges L'Heureux-Dubé {p. 327) et Monet (p. 335-
336) qui siégeaient avec lui. Au moment oll nous écrivons ces lignes, ce
jugement est en appel a la Cour supréme du Canada.

Le point de vue du juge Turgeon appelle cependant de séricuses réserves.
Il est tout d’abord évident qu’il sous-estime P’autorité du procureur général et
du “Director of Public Prosecutions” sur ia police en Angleterre; ces derniers
ont respectivement le pouvoir de suspendre ou d’intenter des poursuites
(Royaume-Uni, Royal Commission ... 1981a: chap. 5). En toute justice, il
faut cependant reconnaitre que le pouvoir du procureur général de suspendre
des poursuites est restreint, en Angleterre, aux cas de poursuites par acte
d'accusation (ce qui n’est pas te cas au Canada— voir les articles 308 et 732.1
du Code criminel): en outre, il est extrémement rare en pratique que e
“Director of Public Prosecutions” intervienne dans les cas ol la poursuile ne
peut étre intentée par acte d'accusation (voir Royaume-Uni, Royal Commis-
sion ... 1981a: Annexes 24-26). En second lieu, le juge, dans son étude de la
question, n'a pas tenu compte du fait que I"arrét Blackburn, ot a ét¢ affirmé
avec le plus de force le principe de I'indépendance de la police en Angleterre,
portait sur le “Commissioner of the Metropolitan London Police™. Or, la
relation existant entre ce dernier et le secrétaire de I'Latérieur ([TRADUCTION]
«sous Je commandement occasionnel de I'un des Secrétaires d’Etat princi-
paux de Sa Majesté» — London Metropolitan Police Act, 1829 (Royaume-
Uni), 10 Geo. IV, chap. 44, art. 1) n’est pas historiquement bien différente
sur le plan juridique de celle qui existe entre la Streté du Québec et le
procureur général de la province («sous I’autorité du procureur général» —
Loi de police, L.R.Q. 1977, chap. P-13, art. 39). La Cour d’appel de
I' Angleterre n’était manifestement pas d'avis que I’existence d’une telle refa-
tion pit compromettre I'application du principe de I'indépendance dela police
exposé dans ’arrét Bluckburn. En troisieme lieu, la portée de I'arrét Bisaillon
se trouve considérablement diminuée du fait que le tribunal a, semble-t-if,
décidé de ne pas tenir compte de lajurisprudence canadienne sur le statut de la
police, si mince soit-elle. Bien str, un grand nombre de ces décisions ont été
rendues dans d’autres provinces (notamment en Ontario) €t ne portent pas
directement sur la question en litige dans |'affaire Bisaillon mais contiennent
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plutdt des opinions incidentes & ce sujet. Mais I’on ne peut quand méme pas
prétendre sérieusement que la situation soit tellement différente an Québec
surle plan juridique que la jurisprudence provenant de ces autres provinces ne
puisse s’y appliquer, au moins par analogie. Aprés tout, le statut juridique de
la police au Québec est régi par le méme droit public que dans les autres
provinces (Morantz c. Cité de Montréal, [1949] C.S, 101, p. 104). En prenant
le parti de ne pas tenir compte de la jurisprudence des autres provinces sur le
statut juridique de la police, le tribunal, dans I'affaire Bisaiflon, semble en
revanche s’étre conformé a une longue tradition judiciaire au Québec, comme
le démontre clairement I’étude des décisions des tribunaux de cette province
sur la gquestion,

Hl est ironique que le corps de police & I'égard duquel les tribunaux ont
aussi nettement €carté la notion de "indépendance de la police, soit précisé-
ment le Service de police de la Communauté urbaine de Montréal. En cffet,
¢’est la loi régissant ce corps de police qui, parmi toutes les autres lois du
genre, donne les plus fortes raisons de penser que ce corps de police doive,
dans 'esprit du législateur, disposer d’un grand degré d’autonomie face au
controle exercé par des organismes extérieurs. Il est vrai toutefois que I’on ne
trouve dans I’arrét Bisaillon aucun commentaire i propos des relations entre
le service de police et le Conseil de la Communauté urbaine de méme que le
Conseil de sécurité publique; il est don¢ permis de penser que si ces relations a
caractere local avaient été en litige en I'espéce, le jugement aurait été tout
autre. Mais I'on ne peut qu’émettre des hypothéses a cet égard. Par contre, cet
arrét souléve une autre question: existe-t-il de bonnes raisons pour donner
aux autorités provinciales un plus grand contréle direct sur la police que n’en
exercent les autorités municipales?

Dans I'affaire Bisaillon, 'appelant, on s’en souviendra, avait pluidé que
la question de la responsabilité de ta police en matiére d’application de la loi
relevait des tribunaux et non du pouvoir exécutif, Il convient sans doute de
souligner que le méme argument a été soulevé par le Premier ministre du
Canada au chapitre de I’obligation de la G.R.C. de rendre compte. Dans un
communiqué de presse daté du [2 décembre 1977, on lut attribuait les propos
suivants:

|TRABUCTION]

Sur le plan du droit pénal, ce n'est pas I'Administration qui peut offrir une
protection contre les abus. mais bien les tribunaux. Les policiers peuvent faire
des enquétes criminelles; ils peuvent enquéter sur diverses infractions aux lois
pénales de notre pays sans ['autorisation du ministre et méme sans qu'il en ait
connaissance.

Cemment pouvens-nous nous prémunir contre les abus de la police dans ce
domaine? Nous pouvons nous adresser aux tribunaux. Celui qui veut pénétrer
chez quelqu’un doit obtenir un mandat, et ¢’est au tribunal de décider si lu
demande est fondée. Si la police pénétre dans la demeure d’un citoyen sans
mandat, le citeyen porte une accusation et les policiers sont trouvés coupables.
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Cest done 12 que réside le contrdle sur le plan pénal et en réalité, I'ignorance
i laguelle vous faites allusion de (agon ironique constitue une question de droit.
Les policiers ne tiennent pas les autorités politiques dont ils relévent an courant
de leurs enquétes criminelles routinieres®™,
Ce point dc vue a été condamné par Edwards pour le motif suivant: |[TRADUC-
TIoN| «les contréles théoriques dont. selon le Premier ministre, disposeraient
les tribunaux et les citovens, deviennent beaucoup moins efficaces dans les
situations réclles» (1980: 96), De toute fagon, méme en laissant de c6té la
question des «situations réelles», le peu de jurisprudence existante sur le sujet
montre que ¢’est dans une mesure trés restreinte que les tribunaux sont
disposés a intervenir pour contrdler la conduite de policiers. Ainsi que I'a
souligné lord Denning (Maitre des réles) dans 'arrét Blackbiurn, [TRADUC-
TIoN] «aucun tribunal ne peut ou ne doit donner d’ordres (4 un chef de police]»
al'égard de décisions professionnelles cn matiere de police; ce n'est que dans
des cus cxceptionnels que les tribunaux interviennent dans la détermination
des lignes dc conduite de la potice ([ 1968} 1 All E.R. 763, p. 769}. Par la suite,
M. Blackburn avait tenté sans succés d'amener les tribunaux a intervenir 4
I"é¢gard de lignes de conduite prescrites par le “Commissioner of the Metropo-
litan London Police™; cela montre bien combicn les tribunaux sont réticents &
intervenir dans ce domaine (voir R. v. Metropolitan Polive Commissioner, Ex
parte Bluckburn (No. 3), 1197311 AIlE.R. 324 (C.A.}), et R. v. Metropolitan
Police Connmissioner, Ex purte Blackburn, The Times, Law Report,
(57 décembre [979), De méme, la réticence des tribunaux ontariens 4 inter-
venir dans des mati¢res semblables ressort des citations que nous avons déja
faites de la décision rendue par le juge Grant dans Re Copeland and Adamson
{voir ci-dessus pages 134-135). Dans une autre affaire, 286880 Ontario Ltd. v.
Parke (1974), 6 O.R. (2d) 311 (Haute Cour), la société requérante demandait
une ordonnance d'injenction interlocutoire contre la police pour empécher
cette dernidre de poursuivre le harcélement continuel dont elle alléguait éire
Pobjet de méme que ses employés. Rejetant la requéte, le juge Lerner en
arriva aux conclusions suivantes:

ITRADUCTION]
Ce n'est pas le réle de ce tribunal de s"immiscer, par la voie de |'injonction,
dans I'accomplissement du travail et des fonctions de la pelice municipale .. ..

L injonction interfocutoire revét un caractére extraordinaire et ne doit pas
élre prononcée 4 la 1égére mais seulement duns des circonstances exception-
nelles. Si ce tribunal accordait une injonction ou pronongait une interdiction a
I"égard de fonctions de nature policiére, cela reviendrait en fait & exercer un rote
de surveillance sur la conduite des policiers. Je ne suis pas d"avis que cela soit je
role de ¢e tribunal cn I'espéce. (p. 318)

Lorsque I'on aborde le probléme de cette facon, il faut manifestement con-
clure que les tribunaux ne peuvent que dans une trés faible mesure veiller a ce
que les policiers exercent leurs fonctions de maniere efficace et juste, sans
parter de leur role en cc qui concerne le respect de la loi par les policiers. La
surveillance exercée par les tribunaux ne peut absolument pas remplacer
Fobligation pour la police de rendre compte de fagon réelle et démocratique de
la maniére dont elic cxerce les fonctions qui hui sont attribuées.
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Les tribunaux nont pas souvent eu "occasion de faire de déclarations
ayant force de précédents au sujet des conséquences du statut juridique de la
police sur les rapports entre les corps de police et les autorités dont ils
relevent. Cependant, ils ont en encore moins souvent I’occasion de sc pencher
sur les relations juridiques existant entre le constable et s¢s supéricurs hidrar-
chiques. Dans le deuxiéme chapitre (a la p. 46). nous avons vu qu’avec
I'instauration de la structure hiérarchique de la «nouvelle police» an dix-
neuviéme siccle est apparue une anomalie qui subsiste toujours: les cons-
tables sont «égaux mais subordonnés». Cependant, la naissance de 'idée de
Pindépendance de la police au cours des cent derniéres années n'a pu avoir
d autre effet que d uggraver encore cette anomalie. En effet, si le constable,
en qualité d'agent de la paix, se voit attribuer des fonctions publiques dont
[TRADUCTION]| «personne d uutre que lui-méme ne peut avoir A répondre de la
fagon dont elles sont exercées» (Enever v. The King (1906), 3 C.L.R. 969
(“High Court” de I' Australie), p. 977), comment pourrait-il &tre soumis aux
ordres de scs supérieurs hiérarchiques ou de son chef de police dans ce
domaine? Le pouvoir du chef de police de «commander et diriger» son corps
de police comprend-il le pouvoir de donner & ses agents de police des ordres 4
’égard de la maniére dont il convient d'agir dans chague enquéte ¢t chague
poursuite? Qu alors, de tels ordres pourraient-ils ne pas étre des ordres
légitimes? En pratique. et on le constate sans surprise, ¢es qucstions n'ont
€1¢é que trés rarement soumises de fagon expresse aux tribunaux. Dans [arrét
Blackburn, lord Denning semble avoir tenu pour acquis que bien que les
constables en chef, en Angleterre, soient [TRADUCTION] «comme tous I¢s
autres constables du pays . . . indépendants du pouvoir exécutif» au regard de
leurs responsabilités en matiére d’application de la loi, les constables qui se¢
trouvent sous le commuandement des constables en chef sont néanmoins
soumis aux ordres de ¢es derniers dans ce domaine (1968} 1 All E.R. 763,
p. 769). Deux décisions plus récentes du “Divisional Court™ de 1" Angleterre
portent de facon indirecte sur cette question.

Dans Hawkins v. Bepey, [1980] 1 All E.R. 797 (Q.B.). un inspecteur en
chef qui avait fait des dénonciations contre les défendeurs élait mort avant que
I'appel interjeté par ces derniers a I'égard de leur congédiement cut pu élre
entendu. Les défendeurs prétendaient que I'inspecteur en chef était le seul
poursuivant dans cette atfaire ¢t qu’aprés sa mort, I'appel devenait donc nul.
Le “Divisional Court” rgjeta cct argument. S’appuyant sur les remarques de
lord Denning dans arrét Blackburn, ¢ juge Watkins fit [observation
suivante: [TRADUCTION] «en vertu des pouvoirs gue la loi lui confére en
mati¢re de direction et de contréle & I'endroit du corps de police, le constable
en chef avait donné des directives afin qu’en régle générale ... toutes les
dénonciations relatives a des procédures devant les cours de magistrats soient
déposées par 'inspecteur en chef ou des inspecteurs». Il fit observer que
personne n'avait, en aucune fagon. contesté la validité de ces directives et que
I’on devait considérer qu’en se conformant aux directives, I'inspecteur en
chef avait en 'espére agi A tilre de représentant du constable en chef. 1l
conclut que le véritable poursuivant était le constable en chef ou le corps de
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police lui-méme, Cette décision semble donc apporter un appui direct a
I'opinion selon laquelle le pouvoir «de direction et de contrdle» a I'endroit
d’un corps de police comprend le pouvoir de donner des directives précisant
quand et par quels membres du corps de police les accusations de nature
criminelle doivent étre portées.

Dans une autre affaire, R. v. Metropolitan Police Commissioner, Ex
purte Blackburn (The Times, Law Report, 17 décembre [979), le requérant
demandait une ordonnance de mandumus pour forcer le commissaire a faire
appliguer les lois interdisant la vente de publications obscénes. Au nombre
des arguments qu'il invoquait A I'appui de sa demande, M. Blackburn pré-
tendait que les directives émanant du commissaire relativement & 'applica-
tion de ces lois, selon lesquelles les agents de police travaillant sur le terrain
devaient en référer, pour tous les cas suspects, 4 une escouade centrale,
équivalaient en fait & enlever aux constables leurs pouvoirs d'arrestation en
matiére d'obscénité. La division du Banc de la Reine, par la voix du lord juge
Browne, rejeta cette prétention dans les termes suivants:

{TRADUCTION]

Outre le fait incontestable que le commissaire n'a pas le pouvoir de retirer aux

constables les pouvoirs d'arrestation que leur confére la lod, et qu'une tentative

en ce sens de sa part ne pourrait avoir aucun effet, leurs Seigneuries sont

convaincutes que les instructions do commissaire n’avaient pas en pratique pour
etfet de dépouiller les constables de leurs pouvoirs d’arrestation. (col. 4)

Il n"est pas facile de concilicr cette conclusion avec la décision rendue par le
méme tribunal dans P'atfaire Heawkins, si ce n'est peut-&tre par I'argument
suivant: il est clairement admis gque ¢'est en vertu de son statut d'agent de la
paix que le constable dispose de pouvoeirs d'arrestation, tandis que pour ce qui
cst du pouveir de faire des dénonciations, il est sur le méme pied que le simple
citoyen. Par ailleurs, des conflits ont directement opposé en Angleterre des
constables et leur constable en chef sur la question de savoir qui pouvait
intenter des poursuites (voir “Constable May Face Discipline Proceedings
after Private Prosecution of Tory M.P.”, Times, 6 juillet 1974; Gillance ct
Khan, 1975), mais il ne semble pas que la question y ait été expressément
tranchée par les tribunaux.

Des problémes de cet ordre ont également surgi au Canada: en [970, le
“Board of Commissioners of Police of Metropolitan Toronto™ a fait enquétc
sur des allégations d’aprés lesquelles des officiers supérieurs seraicnt inter-
venus de maniére intempestive en vue de retirer des accusations portées par
un constable du corps de police de¢ cette ville (Toronto, “Board of Com-
missioners of Police™, 1970). Dans son rapport d’enguéte, la Commission a
toutefois délibérément évité de décrire de fagon un tant soil peu précise la
nature des relations devant exister entre le constable et ses supérieurs hiérar-
chiques:

[rrRapUCTION]

Il est absolument impossible d’apporter une réponse précise a la question de

savoir quand, par gui et dans quelles circonstances la décision de ne pas intenter
de poursuites doit étre prise pour constiluer I'exercice justifié de pouvoirs dis-
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crétionnaires. On aurait beau lenter d'énoncer des régles visant & favoriser un
exercice unilorme de ces pouvoirs discrétionnaires, cela ne pourrail aucunement
supprimer la crainte qu'ils puissent élre utilisés 2 mauvais escient dans I'avenir.
Dlailicurs, si pareilles regles existaient. cela pourrail on pratique dissuader cer-
taincs personnes dexercer leurs pouveirs discrétionnaires dans des cas ol ce
serait parlailement justifié. (p. 92 — C'est nous qui soulignons)
Apres avoir fuit observer que duns les cas étudiés, ce pouvoir discrétionnaire
avait en fait ¢t¢ exercé par des agents de divers rangs au sein du corps de
police (jusqu'a celui de chef adjoint), la commission cn est arrivée i la
conclusion survante:

[TRADUCTION]

Le [ail de dénoncer une erreur de jugement ne signific pas que I'on veuille

restreindre ia capacité des ofliciers supérieurs de faire preuve de jugement et

d’exercer leur pouvoir discrétionnaire, ni que I'on en nie la nécessité i certaines

occasions. Pour autant quec ce pouvoir soit excreé de maniére juste, impartiale et

i bon droit, il ne faul pas en décourager I'exercice. (fbid.)
Puisque les tribunaux ne se sont pas penchés sur ce type de problémes, on ne
suurail s’ étonner que la commission n’ait pas ¢ité une seule décision i I'appui
de cette conclusion. Son bicn-fondé sur le plan juridique demeure donc
douteux (voir par exemple “Police Quotas? Not Enough Tags a Ticket to the
Boss's Office™, Globe and Mail de Toronto, 13 décembre 980, p. 5). Trés
récemment toutefois. toute [a question des rapports entre I’agent de police et
ses supéricurs hiérarchiques a ¢té cxpressément soumisc a la Cour fédérale du
Canada ct a fait I'objet d'une décision préliminaire de la part de ce tribunal.

Duns I'affaire Wool ¢. La Reine ¢t Nixon (Cour fédérale du Canada,
divisionde premiére instance, le juge Dubé. 8 juin 1981, nonencore publiée)un
sergent d’état-major de la G.R.C. tentait de fairc pronencer une erdonnance
d'injonction interlocutoire pour interdire a son commandant (qui était a la téte
d'une division de la G.R.C.) de contrecarrer une enquéte criminelle entreprise
par le sergent d’état-major en sa qualité de coordonnateur des enquétes sur les
délits commerciaux au sein de la Division. L’enquéte portait sur des alléga-
tions faites contre le leader ¢t Ie ministre de la Justice du gouvernement du
Yukon, Aprés une enquéte d'une durée considérable, ayant nécessité
I'affectation de ressources importantes, et aprés avoir obtenu des opinions
juridiques du quartier général de la G.R.C., du sous-procureur général adjoint
du Canada et d'un poursuivant ad hoc désigné par le procureur général
fédéral, le commandant de la division avait ordonné au requérant de mettre fin
al'enquéte, l'avait affecté & un poste en uniforme (il était alors agent en civil)
et avait recommandé sa mutation hors du Yukon. C’est contre ces ordres que
le requérant demandait une ordonnance d’injonction. Selon Wool, I'ordre que
lui avait donn¢ son commandunt, en lui enjoignant de cesser son enquéte, ne
constituait pas «un ordre licite en tant qu’il limite les droits que le demandeur
tient, en tant qu’'agent de police et en tant que citoyen, de 'article 455 du Code
criminel. ainsi que les obligations que lui imposc 'article 18 de la Loi sur la
Gendurmerie royale du Canada» (p. 2-3). Aux termes de Uarticle 455 du Code
criminel, «quiconque croit., pour des motifs raisennables et probables,
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qu’une personne a commis un acte criminel, peut faire une dénonciation par
&crit et sous serment devant un juge de paix...». On trouve par ailleurs a
P'article 18 de la Loi sur la Gendarmerie royale du Canada l'énumération des
devoirs des membres de la Gendarmerie, comprenant notamment «|'arresta-
tion des criminels et des contrevenants ainsi que d’autres personnes qui
peuvent &tre légalement mises sous garde». Mais il est & noter que article
commence par les mots suivants: «Il est du devoir des membres de la Gendar-
merie qui sont des agents de la paix, sous réserve des ordres du Com-
missaire. . . ». Cela amena le tribunal & rejeter 1a requéte et A conclure que: «si
te demandeur a le droit de faire une dénonciation, ce droit n’est pas absolu,
mais s’exerce sous réserve des ordres du Commissaire» (p. 6). Le tribunaf en
vint i la conclusion que le commandant (Nixon) avait lui aussi un devoir a
accomplir au regard de l'enquéte et fait & ce propos les observations
suivantes:

A mon avis, c’est envers la Couronne, ou envers le grand public, que Nixon est
tenu & un devoir en ce qui concerne I'enquéte dont il s'agit. Il n’a aucun devoir
envers le requérant, qui n'a établi aucun droit personnel, si ce n'est un droit
quelconque qu'il pourrait aveir, au méme titre gue tout autre particulier, en ce qui
concerne la bonne administration de la justice. Un officier commandant est
comptable envers son supérieur hiérarchique et envers la Couronne, mais non
envers un sergent d'état-major sous ses ordres. 1l jouit, sur le plan administratif,
du pouvoir discrétionnaire de décider quelte fraction des ressources  sa disposi-
tion sera consacrée a telle ou telle enguéte. En régle générale, la Cour n’a pas
compétence pour connaitre de "action intentée par un ¢itoyen ou par un membre
de la Gendarmerie, pour interdire a la Couronne ou & I'un de ses préposés de
remplir teurs 1égitimes fonctions discrétionnaires . ...

...Un officier commandant est certainement habilité 4 juger que le de-
mandaur, tout enquéteur compétent qu’il soit, a suivi le dossier pendant trop
longtemps et en a peut-étre perdu le détachement nécessaire (voir R. v. Com-
missioner of Police of the Metropolis, Ex parte Blackburn). (p. 6-7)

Apres avoir fait remarquer «qu’il n’appartient certainement pas 4 la Cour
fédérale du Canada, saisie par un sous-officier, d’ordonner au commandant de
poursuivre I'enquéte, du seul fait que le premier a lieu de croire qu'une
infraction a été commise» (p. 8), le tribunal en vient & cette conclusion: «le
demandeur n’a nultement te droit absolu de poursuivre I’enquéte, sans ordres
de ses supérieurs» (p. 9).

Pour autant que 'auteur sache, la décision Wool constitue le seul cas ol
les tribunaux se soient attaqués de front & ces questions. Mais il ne s’agit que
d’une décision préliminaire sur une requéte d’injonction interlocutoire; on
peut donc croire que les tribunaux auront 4 se pencher plus i fond sur le
probléme, lors du proces et éventuellement en appel.

S’il est difficile de donner une portée générale a la décision rendue par le
juge Dubé dans cette affaire, ¢’est bien sir parce qu'il s’est appuyé dans une
large mesure sur le début de I'article 18 de la Loi sur la Gendarmerie Royale
du Canada. Or, comme nous I'avons souligné dans le troisiéme chapitre du
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présent document, les dispositions 1égislatives qui définissent les fonctions
des agents de police ne précisent pas, dans plusieurs provinces canadiennes,
qu’ils exercent leurs fonctions sous réserve des ordres de leurs supérieurs
hiérarchiques. Par conséquent, I'on ne peut qu'émettre des hypothéses sur la
question de savoir si les tribunaux en arriveraient nécessairement aux con-
clusions ressortant de la décision Wool s'ils avaient i déterminer la portée de
dispositions relatives aux fonctions des agents de police qui ne comportent
pas de 1clle réserve (voir par exemple I"article 57 du Police Act de |'Ontario). I
est tout de méme permis de penser que ce serait le cas si ’on considére les
quelgues opinions incidentes sur cette question que recéle la jurisprudence
canadienne (voir par exemple Bowles v. City of Winnipeg, [1919] | W.W.R,
198 (B.R. du Manitoba), p. 214-215; Re Copeland and Adamson (1972), 7
C.C.C. (2d) 393 (H.C. de I'Ontario); et Re Mectropolitan Toronto Board of
Commissioners of Police and Metropalitan Toronte Police Association
(1974}, 5 O.R. {2d} 285 (Cour de division), p. 297-298).

B. Conclusions

Apres avoir étudi€ le statut juridique de la police au Canada ainsi que ses
conséquences, on se rend facilement compte du danger qu'il v a a faire des
généralisations dans ce domaine. Les activités de la police sont régies par une
multitude de lois dont les dispositions ayant trait & son statut et 4 sa respon-
sahilit¢ comportent des différences sensibles. De nombreuses questions
importantes demeurent sans réponse a la lecture de ces dispositions el les
tribunaux ont rarement eu I'occasion de s'intéresser de facon expresse i ces
questions, et encore moins d'y répondre. Et dans les rarcs ¢cas ol les tribunaux
onl proposé des réponses a ces questions (la plupart du temps dans des
opinions incidentes), ces réponses ne concordaient pas. Ainsi, bien que de
nombreuses lois sur la police prévoient que les autorités dont relévent les
corps de police (que ce soient des ministres ou des commissions de police)
peuvent donner des «ordress ou des «ordres légitimes» aux membres. les
tribunaux n'ont pu déterminer de fagon claire et certaine ce que ces termes
englobent. Il est permis d’affirmer qu’ils ne visent pas des directives ou des
ordres enjoignant de contrevenir a la loi (Re Metropolitan Toronto Board of
Commissioners of Police and Metropolitan Toronto Police Association
(1974), 5 O.R. (2d) 285 (Cour de division)) mais en revanche, les tribunaux
n’ont pas répondu de facon claire a la question de savoir si ces ordres peuvent
porter sur des aspects généraux ou des aspects précis du domaine de I’applica-
tion de la loi, et jusqu’a quel point.

Quant i savoir si les policiers ont le droit, de leur propre chef, d’intenter

des poursuites pénales ou de faire enquéte sur des infractions crimineiles sans
ingérence, la réponse n’cst claire que dans un petit nombre de cas. Dans
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certaines provinces (au Nouveau-Brunswick, par exemple)., ce probléme est
prévudans la loi, et le ministre de 1a Justice peut prendre en charge fa direction
des enquétes criminelles en certatnes circonstances (voir la Lo sur fa Police,
L.N.-B. 1977, chap. P-9.2, article 6). Ailleurs, la question a soit fait I’objet de
décisions judiciatres (voir par exemple R. v. Edmunds (1978), 16 Nfld. &
P.E.I. R. 108 (Cour d’appel de Terre-Neuve); Edmunds v. R. (1981), 121
D.L.R. (3d) 167), ou soit expressément fait I'objet de lignes de conduite
administratives (voir par exemple Gregory, 1979 ou de réglements adminis-
tratifs internes (par exemple le paragraphe E du Chapitre 111.6 du manuel de
procédures de la G.R.C.): dans certaines autres provinces, aucune ligne de
conduite n'a été¢ adopiée a cet égard. De méme, les rapports juridiques
existant entre le constable et ses supérieurs hiérarchiques relutivement a
'exercice de ses fonctions en sa qualité d'agent de la paix ne peuvent a I’heure
actuelle étre décrits de fagon claire, comme nous venons de le voir dans le
présent chapitre.

En ce qui concerne la question de la responsabilité du fait dautrui 4
I"égard de fautes commises par des policiers, nous avons également montré
dans le présent chapitre combien les régles qui se sont élaborées au fil des ans
sont compliquées et confuses. A I’échelon fédéral et dans un certain nombre
de provinces, cette question a été résolue de fagon expresse par des disposi-
tions législatives®™, mais dans d'autres provinces (Alberta, Nouvelle-Ecosse,
fle-du-Prince-Edouard et Terre-Neuve) ce n'est pas le cas. Aux termes des
dispositions adoptées. les municipalités, les commissions de police. les chefs
de police ou les dirigeants des corps de police provinciaux sont, en régle
générale, responsables des fautes de leurs policiers, et ceci en dépit de
I'tmmunité que leur confére le common law. Au Québec, le procureur général
est responsable des délits et quasi-délits commis par les membres de la Streté
du Québec et par les agents de police municipaux qut agissent dans un
territoire n'étanl pas du ressort de la municipalité qui les emploie.

Il faut bien dire que tlincertitude du droit dans le domaine du statut
Juridique de la police n'est pas imputable aux tribunaux. Pour qu'une jurispru-
dence cohérente puisse s’élaborer dans un tel domaine et gu’elle traduise des
principes uniformes, il est,nécessaire que les tribunaux aient I'occasicn de se
pencher avec attention sur les problémes fondamentaux reliés 4 ce domaine;
or, I'on ne peut pas dire que de telles occasions se soient présentées au
Canada. La réforme des lois sur la police qui a eu lieu au Canada au cours des
trente derniéres années n'a pu que mettre en lumiére combien il est difficile
d’élaborer une jurisprudence adaptée aux corps de police modernes en se
basant sur 'ancien office de constable qui ne ressemble pas beaucoup i la
fonction actuelle. Les juges peuvent aider le législateur en ajustant le droit a
ces nouvelles circonstances, mais ils ne pourront jamais se substituer a lui.

Certains estiment que si ces questions n'ont été soumises qu'assez rare-
ment aux tribunaux, ¢'est que pour P'essentiel, tout va bien. Toutefois, cette
satisfaction est difficilement justifiable et il serait bon de rappeler i ce propos
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les paroles du juge Krever qui, aprés une longue et minuticuse enquéte sur les
abus commis par des policiers et d’autres personnes a 1'égard de la confi-
dentialit¢ des renseignements médicaux en Ontario, faisait dans son rapport
les commentaires suivants:

[rrADUCTION]

Dans une société démocratique, aucun corps de police. peu importe le respect
dont il jouit, ne doit pouvoir se substituer 4 la loi. Or, ce serait permetire 4 un
corps de police de se substituer a la loi que de s’en remettre uniguement a
Uintégrité et & "autodiscipline de ses membres. (Ontario, Commission of Inquiry
... 1980; Vol. IL, p. 48}
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Annexe

Sommaire des dispositions Iégislatives provinciales établissant
un délai de prescription a I'égard des actes de personnes
exercant des fonctions définies par la loi:

Saskatchewan

Manitoba

Ontario

12 mois (le juge peut stipuler un plus long délai):
Puiblic Officers’ Protection Act, R.8.8. 1978, chap.
P-40, art. 2.

2 ans: Loi sur les agents publics, S.R.M. 1970, chap.
P230, art. 21.

6 mois: Public Authorities Protection Act, R.85.0,
1970, chap. 374, art. 11, modifié par 5.0. 1976,
chap. 19. Voir également le Public Officers Act,
R.5.0. 1970, chap. 382, art. 12, au sujet des délais
de prescription des actions contre les cautions.

Nouveau-Brunswick Immunité totale: Lo/ sur lu protection des personnes

Nouvelle-Ecosse

Terre-Neuve

chargées de Uexécution de la toi. 1LLRN.-B, 1973,
chap. P-20, art. 1.

6 mois: Constubles’ Protection Act, R.5.N.S. 1967,
chap. 50, art. 4.

6 mois, avec un avis de poursuite dans les 30 jours:
Justive and Other Public Authorities (Protection)
Act, R.8.N. 1970, chap. 189, art. 19.
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Renvolis

. Pour une discussion & leur sujet, voir Freedman ¢t Stenning, 1977, au deuxiéme

chapitre.

. Yoir, par exemple, Reference re Alberta Statutes, 11938] R.C.S. 100,
. Parish and Town Officers Aet, S.U.C. 1793, 33 Geo. 111, chap. 2.

. Voir. par exemple, les articles 22 et 57 du Toronte City Charter, 8.0.C. 1834, 4

Guillaume IV, chap, 23 et les articles 71, 74 et 99 de 'Acte pour pourvoir. .. a
I établissement de corporations municipales. ... 8.C. 1849, 12 Vicl., chap. 81
(aussi appelé «Loi Baldwin»).

. Pour d'autres exemples dec dispositions semblables, voir Particle 182 du Vancoun-

ver City ncorporarion Act de 1886, $.B.C. 1886, 49 Vict., chap. 32; 'article 2 de
I'Acte concernant fa patice du Canada, 5.C. 1868, 31 Vict,. chap. 73 et I'article 17
de UActe concernant Padministration de la justice et établissement d'un corps de
police dans lex Territoires du Nord-Ouest, 5.C. 1873, 36 Vict., chap. 35.

. Le premier bureau de ce genre a été constitué en vertu de An Act o Establish a

Police in the Town of Brockville, .U .C. 1832, 2 Guillaume IV, chap. 17.

. 8.C. 1849, 12 Vicl., chap. 8L, s'intitulant, il est intéressant de le noter, Acte pour

pourveir, par une loi générale. a I'érablissement de Carporations Municipales et d
Uétablissenient de Régles de Police dans les divers comids, cirés et villes.
townships et villages du Haut-Canada,

. Pour une autre discussion concernant ["adoption du mot “police™ en Angleterre,

voir Radzinowicz, 1956, vol. I, aux p. | 4 8,

. Pour une discussion plus approfondic de I'étymologie de ce terme, voir Burn.

1793, alap. 394, ol note I'existence de ce mot dans diverses langues du continent
européen et remonte jusqu’a ses origines dans le latin et le grec anciens.

. Pour une discussion plus détaillée des origines du concepl «paix» sur lequel se

fondaient, au départ, la loi et la politique, voir Goebel, 1976, au premier chapitre.

. Max Weber a écrit que la caractéristique essentielle de I'Etat moderne réside dans

le monopole qu’il détient ¢n matiére de recours 1égitime a la force physigue dansun
territoire donné (Garth et Wright Mills, 1958, & la p. 78).

. La fameuse légende de Robin des Bois et du shérif de Nottingham n’est évidem-

ment qu'un exemple bien connu, parmi tant d'autres, dc ces luttes,

. [TrRapucnion] «. .. le barretror ordinaire est cette personne qui, d'une maniére

habituelle., proveque ou attise des actions en justice ou des querelles au pays»
(Dalton, 1619, & la p. 31

. L'ouvrage de Price, intilulé The Wigginton Constable's Book 1691-1836, est un

compte tendu des plus vivants en ce qui concerne la nature et I'évelution de
I"office de constable dans une communauté rurale au cours de cette période.
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[TrAaDUCTION] «. .. dans certains comtés ol une commune sur trois comptait un
constable, les agents des deux autres étaient appelés Fhirdboroes» (Lambard.,
1583, 4 la p. 8).

. Comme nous I'avons souligné plus haut, il ressort de la documentation accessible

que l"appellation “constable™ était en fait déja utilisée pour désigner ces agents
locaux, environ cent ans avant la datc mentionnée ici par Lambard (voir Simpson,
1895, a la p. 630).

. Lambard ajoute ce gui suit: [TRapucTioN] «8i, dans le cours de ces fonctions., des

blessures sont infligées & "agent ou & une autre personne venue & son aide. ceux-ci
doivent obtenir un redressement au moyen d'une action contre la personne ayant
causé les blessures. Toutefois, si ['une des personnes a I'origine de |'échauffourée
est blessée par I'agent ou une autre personne I'accompagnant, celle-ci ne dispose
d’aucune action contre ces derniers> ([583, aux p, [5-16).

. Bacon a inscrit sous cette rubrigue les pouvoirs cn matiére d'arrestation. de

perquisition ¢t de saisie. ainsi que le pouvoir de se lancer a la poursuite d'une
personne sans mandat d’arrestation {hne and crv) (1608, & la p. 752).

Voir supra, a la note 16.

Quant 4 cette derniére observation. il semble que Simpson, de méme que Haw-
kins, I'auteur sur lequel if s’appuyait. étaient tout simplement duns I'crreur; voir,
par exemple, Hale, 1778, aux p. 82-90 et Lambard, 1583, aux p. 17-18.

Pour un résumé court et intéressant, voir Kelly et Keliy (1976, au premier cha-
pitre}.

Préservée par I'Acte de Québec de 1774, 14 Geo. 11, chap. 83 (R,-U,), Voir
Rousseau v, La Carporation de Lévis, (1888) 14 Q.LL.R. 376 (C.5.).

Dans certaines provinces, une loi spéciale a été adoptée afin d autoriser la méme
chose: voir, par exemple, le Dominion Commissioners of Police Act, 5.0, 1910,
chap. 38.

Le Royal Irish Constabulary, dont s”inspirait au départ. en 1873, la Gendarmerie a
cheval du Nord-Ouest, ne fut toutefois constitué qu'cn 1836.

Ce nom fut adopté en 1904,

Pour une description de ce systéme, voir le Sessional Paper n® 91 (1884) de
I’ Assemblée 1égislative de I'Ontario. Pour des exemples de barémes d honoraires,
voir Keele (1851, aux p. 187-188). Wilson (1859, aux p. 67-68) et Jones (1882, aux p.
99 a 105).

Toutefois, la Loi concernant fa police du Canadea, $.R.C. 1906, chap. 92, n’a
Jamais été ni abrogée ni refondue: voir la Loi de fa police au Canada, S.R.C. 1927,
vol. V, & la p. 4550.

Procés-verbaux du Conseil municipal de la ville de Toronto, le {1 mars 1833,
Archives de la ville de Toronto,

Pour un historique de I'évolution ¢t du rdle de ces bureaux au Canada. voir
Stenning, 1981a et 1981c.

L’article 352 de I' Acte prévoit ce qui suit: «ll ne sera pas nommé de recorder ou de
magistrat de police pour une municipalité avant que le conseil de la municipalité
n"ait fait part au gouverneur de son opinion qu’un tel officier est nécessaire». En
I'absence d'un recorder ou d'un magistrat de police, rien dans 1article 374 ne
semble empécher le conseil de nommer deux de ses membres pour étre membres
du bureau,



3.

32.

33

34,

35.
36.

37.

38.

39.

41,

42,

43.

45,
46.

47.

Voir, par exemple, I"article 69 du Police Act de I'Ontario, R.8.0). 1980, chap. 381:
['article 80 de la Loi de police du Québec, L.R.Q). 1977, chap. P-13; I'article 14 du
Police Act dela Colombie-Britannique, S.B.C. 1974, chap. 64: et I"article 208 de la
Loi sur les tribunaux judicivgires du Québec, L.R.Q. 1977, chap. T-16.

Voir, par exemple, le Charter of the City of Saint Jofin, 1783 {réimprimé dans
S.R.N., B. 1855, Vol. III), aux p. 985 & 988 et 990 et 994,

Voir, par exemple, les articles 746 & 750 de la Loi sur les municipalités du
Manitoba, C.5.M. 1892, chap. 100. '

Voir, par exemple, te City of Moncion Police Force Act, {893, 8.N. B. 1893, 56
Vict., chap. 47.

Voir, par exemple, I"Alberta Police Act, S.A. 1919, chap. 26, a I'article 19,

Comparer, par exemple, le Vancouver City Incorporation Act, 1886, 8.B.C. 286,
49 Vict., chap. 32, art. 171-184A, le Cify Act de |la Saskatchewan, 5.5, 1908, chap.
16, art. 79, le City of Fredericton Police Commission Act, S.N.B. 1908, chap. 42 et
le Police Act, 1946 de I'Ontario, 5.0, 1946, chap. 72, art. 6-18.

Pour une description des origines du Police Act de 1946 de I'Ontario, voir
McDougall, 1971a et 1971b.

Pour une description des origines de la Lef de police de 1968 du Québec, voir
Lemieux, Roy et Gourdeau, 1976.

Une autre réforme majeure s'est produite avec I'adoption, en 1974, du Police Act
de la Nouvelle-Ecosse (S.N.S. 1974, chap. 9).

. L Alberta avait, en fait, un Police Act assez complet depuis (919 (S. A, 1919, chap.

26). La loi de 1971 a toutefois apporté des réformes majcures.

Pour une description des origines du Police Act de 1974 de la Colombie-
Britannique (S.B.C. 1974, chap. 64), voir Nikitiuk, 1977.

Aumoment d'écrire ces lignes, toutefois, le nouveau Police Acrde !’ {le-u-Prince-
Edouard n'était pas encore entré en vigueur.

Voir la Loi sur le Conseil de sécurité publigue ¢t le service de police de la
Communauté urbaine de Montréal, L.Q., 1977, chap. 71.

. Voirl'article 177 du Municipality of Metropolitan Toronto Act, R.5.0. (980, chap.

314.
Voir les articles 462 & 472 de 1a Loi sur la ville de Winnipeg. S.M. 1971, chap. 105,

Voir I'article 74 du Regional Municipality of Durham Act, R.5.0. 1980, chap. 434;
I'article 69 du Regional Municipalitv of Haldimand-Norfolk Act. R.5.0. 1980,
chap. 435, I'article 80 du Regional Municipality of Halton Act, R.5.0. 1980, chap.
436 I'article 91 du Regional Municipality of Hamilton-Wentworth Act, R.8.0.
1980, chap. 437; Particle 117 du Regional Municipality of Niagura Act, R.5.0.
1580, chap. 438; I'article 75 du Regional Municipality of Peel Act, R.5.0. 1980,
chap. 440; I'article 39 du Regional Municipality of Sudbury Act, R.S.0. 1980,
chap. 441; I'article 110 du Regional Municipality of Waterloo Act. R.5.0). 1980,
chap. 442; et Iarticle 112 du Regional Muricipality of York Act. R.8.0. 1980.
chap. 443, La municipalité régionale d’Ottawa-Carleton est. & I"heure actuelle en
Ontario, la seule municipalité régionale qui n’ait pas de corps de police régional.

Par exemple, entre 1962 et 1978, le nombre des corps de police en Ontario a été
réduit de plus de la moitié (de 278 & 128).



48.

49.

50.

52.

53.

34,

55.

56.

57.

58.

Toutefois, 'Alberta Police Commission a été dissout deux années plus tard. en
1973, et remplacé par un Direcior of Law Enforcement et un Law Enforcement
Appeal Board qui existent encore de nos jours; voir Stenning 198 La, partie 1, aux p.
107 & 112,

Pour une description détaillée de ces commissions de police provinciales, voir
Stenning 1981a, & la partie 11.

Yair, par exemple, I'article intitulé “Chief Calls Policing Grant System Unfair™, le
Globe and Mail de Toronta, le 2 décembre 1980, 2 la p. 3.

- Les deux pour cent restant représentent les corps de police spéciaux comme la

police des chemins de fer et des ports.

L’année 1966 est marquée par t'adoption du Newfoundfand C. ompany of Rangers
Act, 1966 (S8.N. 1966, n° 37) qui prévoit [a reconstitution d'un second carps de
police provincial duns cette province, Jusqu'a ce jour, aucun corps de police n"a
¢€té cré€ en vertu de cette loi (qui est toujours en vigueur) et il semble qu’elle ait été
adoptée & titre de précaution au cas ol le contrat de service de police assuré par ia
(G.R.C. en viendrait 4 étre considéré comme trop onéreux pour justifier sa pro-
longation.

Toutefois, cette loi autorise la nomination d agents chargés d’appliquer les régle-
ments municipaux (voir les articles 184 a 186),

Dans ladécision R. v, Laramee, € tribunal fit la remarque suivante: [TRADUCTION]
«J"estime qu’il est tout  fait juste d'affirmer que la loi n"est pas aussi claire qu'on
le souhaiterait et que mon interprétation de celle-ci se situe dans le cadre d'une
instance en matiére criminelle, oil, comme je I'ai affirmé, toute ambiguité ou tout
doute raisonnable doivent jouer en faveur du défendeur». (1972}9C.C.C. {2d) 433,
alap. 444

La seule exception & cela se trouve a P'article 21 de la loi, qui prévoit que
lorsqu’une municipalité omet de remplir ses obligations en matiére de constitution
et de maintien d'un corps de police municipal, le Solliciteur général peut nommer
des «constables municipaux» pour cette municipalité. Toutefois. cet article ne
précise pas si ces constables municipaux sont considérés comme étant «membres
d’un corps de police municipal» aux fins des auires articles de la loi.

L’alinéa 5d) du Réglentent n° 8862 (mars 1974) de la ville.de Calgary, constituant la
Commission de police de Calgary, parle d'un [TrRABUCTION] «constable du service
de police de Calgary » et 'article 2 du réglement définit le mot “constable” comme
suit: [TrapucTIoN] «un membre du service de police de Calgary et également le
directeur lorsque les circonstances |'exigent». Toutefois, la loi n’autorise pas [¢
conseil a attribuer le statut de constable aux membres du corps de police et il ne fait
aucun doute que cetie disposition du réglement ne peut lui attribuer ce pouvaoir, Il
demeure possible qu'une commission de police municipale (qui est habilitée a
nomimer des membres du corps de police et 4 établir des réglements applicables 4
ce dernier) puisse étre en mesure d'attribuer ce statut aux membres du corps de
police, au moyen de tels réglements. Toutefois, méme une telle hypothése de-
meure fort douteuse et I'avteur ne sait pas st une commission de police municipale
en Alberta a prétendu le faire.

Le paragraphe 31(3) prévoit que le procureur général peut ordonner i un policier
municipal de remplir ses fonctions 4 'extérieur de ia municipalité.

Méme si, au moment d’écrire ces lignes, le Police Act de I'ile-du-Prince-Edouard
n'était pas encore en vigueur, il est pris en considération ici (plutdt que la loi
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59.

61.

62,

63.

67.

actuellement en vigueur) parce qu’il représente, selon toute vraisemblance, la lo1
qui entrera bientdt en vigueur en matiere de police dans cette province.

Le Newfoundland Company of Rangers Act, R.8.N. 1970, chap. 255 n’est pas pris
en considération ici parce que, bien qu’il soit toujours en vigueur, aucun corps de
police n’a jusqu'a maintenant été constitué en vertu de cette loi; voir supra, & la
note 52.

. Les références de ces diverses lois sont les suivantes: la Loi sur la G.R.C.,S5.R.C

1970, chap. R-9 et modifications; te Police Act de la C.-B., R.S.B.C. 1979, chap.
331; le Police Act de I'Alberta, S.A. 1973, chap. 44 et modifications; le Police Act
de la Saskatchewan, R.S.S. 1978, chap. P-15; la Loi sur la Sireté du Manitoba,
S.R.M. 1970, chap. P150 et modifications; la Loi sur tes municipalités du Mani-
toba, $.M. 1970, chap. 100 et medifications, aux articles 285 4 289; la Loi sur la
vilte de Winnipeg. S.M. 1971, chap. 105 et modifications, aux articles 46242472 le
Police Act de I'Ontario, R.5.0. 1980, chap. 381; la Loi de police du Québec,
L.R.Q. 1977, chap. P-13 et modifications; la Loi surle Conseil de sécurité publique
et le service de police de la Communainté urbaine de Montréal, 1..Q. 1977, chap.
71; la Lai sur la Police du Nouveau-Brunswick, L.N.-B. 1977, chap. P-9.2 et
modifications; le Police Act de la Nouvelle-Ecosse, 8.N.S. 1974, chap. 9 et
modifications: le Police Act de 'Ile-du-Prince-Edovard, S.P.E.1. 1977, chap. 28;
le Constabulary Act de Terre-Neuve, R.S.N. 1970, chap. 58 et modifications.

Cette classification est établie en présumant juste I'interprétation du paragraphe
17¢3) selon laguelle tous les officiers de la Gendarmerie sont des agents de la paix,
qu'ils soient ou nen nommés i ce titre par le Commissaire. La virgule qui suit
“Every officer” au début du texte anglais du paragraphe semble corroborer la
justesse de ceite interprétation. Dans la négative évidemment, deux autres
catégories de membres de la Gendarmerie sont théoriquement identifiables.

Voir également Vandiver v. Manning. 215 Ga. 874; 114 S.E. 2d 121 et R. v. Goy
(1969}, 67 W.W.R. 375 (Cour des magistrats du Man.). Black (1979: 1017} affirme
que I'expression «agent de la paix» désigne, de maniére générale, [TRADUCTION]
«toute personne qui a recu I'autorisation générale de procéder & des arrestations. »

Voir Commission d’enquéte ... (Canada, 1981), & 'annexe D. Voir aussi Sten-
ning, 1981k, Partie I, au deuxiéme chapitre.

. Voir le paragraphe 7(2) du Code criminel.
63.

Dans certaines instances ol il est question d’assurer un service de police munici-
pal, il existe une convention tripartite entre le gouvernement fédéral, le gouverne-
ment provincial et la municipalité. Le service de police provincial, assuré aux
termes d'une convention entre les gouvernements fédéral et provincial, est alors
étendu de manidre & comprendre le service de police de la municipalité.

. La convention d’od sont tirées ces clauses est expirée depuis le 31 mars 1981.

Celles-ci sont vraisemblablement en voie d’étre renégociées.

Dans Cobble v. Mills and Swarich, [1947] 2 W.W.R. 790 (Cour supréme de
" Alberta), on a admis gu'un officier de la G.R.C. détaché dans la province, en
vertu d’une convention de service de police, est un “public officer” aux fins de
I" Alberta Public Authorities Protection Act, R.S.A. 1942, chap. 138.

. Lesdispositions dont il est question sont les suivantes: 1"article 16 du Police Acr de

la Colombie-Britannigue: les articles 3 4 5 du Police Act de la Saskatchewan; les
articles 15 4 20 de la Loi sur fu Siire1é du Manitoba: Varticle 2 de la Loi sur ta Police
du Nouveau-Brunswick; les articles 12 et 18 du Police Act de la Nouvelle-Ecosse;
les articles 11 & 13 et 41 du Police Act de I'lte-du-Prince-Edouard et I'Agreement
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69.

70.

71.

72.

73,

74.

75.

76.

Sor Policing the Province Act de Terre-Neuve, R.S.N, 1970, chap. 6. (Pour les
références de ces lois, voir supra, a la note 60,) Voir aussi le Royal Canadian
Mounted Police Agreement Ordinance des Territoires du Nord-Ouest
(R.O.N.W.T. 1974, chap. R-6),

L’article 36 du Réglement 791 (R.R.O. 1980) pris en vertu du Police Act, con-
cernant les membres de 1'Q.P.P., traite «d’un constable ou d'un autre agent de
police». Il est évident que cette disposition ne peut étre considérée comme attri-
buant aux membres de 1"0.P.P. un statut qui ne leur est pas attribué par le Police
Act lui-méme. Il s’agit tout simplement d’une preuve de ’acceptation de I'opinion
selon laquelle les membres possédent ce statut. Par ailleurs, elle pourrait étre
considérée comme une référence a un rang plutdt qu'au statut juridique.

Les constables provinciaux sont également d’office gardiens de la faune, en vertu
de la Loi sur la conservarion de la faune, et gardes-péche, en vertu de la Loi sur ia
péche commerciale. 1l ne semble pas que la dispositon énoncée au paragraphe 4(2)
de ia Loi sur la Sireté du Manitoba, désignant les constables provinciaux comme
étant des agents de {a paix aux fins du Code criminel, puisse étre valide. En effet,
seul le Parlement fédéral peut déterminer quelles personnes sont des agents de la
paix aux fins du Code criminel, méme si ces personnes ont é1€ nommeées 3 leur
poste en vertu d'une lot provinciale (voir aux p. 103 & 108).

L’auteur a vainement tenté de découvrir quel est le statut de ces «adjoints».
Dapres les renseignements accessibles, on ne trouve actuellement aucun de ces
agents en Ontario. Toutefois, la décision R. v. Ontario Labour Relations Board,
Ex parte Canadian Union of Public Emplovees, Local 543, [1964] 2 O.R. 260
(Haute Cour). définit jusqu’a un certain point quelles personnes ne sont pas des
«adjoints»,

Vaoir, par exemple, R. ¢. Stenning, [1970] R.C.8. 631 (il ne s'agit pas de I'auteur de
la présente étude); R. v. Westlie (1971), 2 C.C.C. (2d) 315 (Cour d'appel de la
C.-B.): Knowlton c. La Reine, [1974] R.C.8. 433; La Reine c. Biron, [1976] 2
R.C.8.36; Moorec. La Reine, [1979] 1 R.C.S, 195 et, tout récemment, la décision
rendue par la Cour d'appel de ["Ontario dans R, v, Dedman (1981), 32 O.R._ (2d)
641,

Voir, par exemple, Attorney General of Ontario v. Attorney General of Canada,
{1894] A.C. 189, aux p, 200-201.

Voir les remarques du magistrat O'Connor dans R. v. Jones and Huber (1975}, 30
C.R.N.S, 127, alap. 135: [TraDpucTION] «, ., Il ne revient pas au conseil municipal
de Whitehorse de déterminer qui est un officier de police aux fins du Code
criminel, Cela ne peut étre fait que par le Parlement. »

Voir Tremblay c. Québec (1903), 23 C.S. 266; Huchente ¢. La Cité de Moniréal
(1909), 37 C.8. 344; Rey c. La Cité de Montréal (19100, 39 C.8. 151; Levinsonc. La
Cité de Mantréal (1911), 39 C.S. 259; Hughes ¢. La Cité de Montréal (1912), 21
B.R. 32; Dubé ¢c. La Cité de Mantréal (1912}, 42 C.8, 533 (Cour de révision};
Chevalier c. La Cité de Trois-Rivieres (1913), 20 R. de J. 100 (Cour de révision);
Cité de Montréal et Archambauit ¢, Dame Mongeon (1920), 31.B.R. 526; Riel ¢.
La Cité de Montréal et Bélec (1921), 32 B.R. 420; Cité de Montréal ¢. Plante
(1922), 34 B.R. 137; Sr-Pierre ¢. La Cité de Trois-Riviéres (1935), 61 B.R. 439:
Buazinet ¢. La Cité de Sr-Hyacinthe, [1947] C.8. 261; Moraniz ¢. La Cité de
Moniréal, [1949]1 C.S. 101; et La Compagnie Tricot Somerset Inc. c. La Corpora-
tion du village de Plessisville, [1957] B.R. 797.

Pan Yin v. City of Edmonton, Hill and Kroning (1915), 8 W.W.R. 809 (C.S. de
I" Atberta), Patterson and City of Edmonton v. Tenove (1978), 8 Alta. L.R. (2d) 391
{Cour supréme, Division d'appel).



77.
78.

79.
80.

8I.

8.

83.

84,

85.

Bowles v. City of Winnipeg, [1919] t W.W.R. 198 (Banc du Roi, Manitoba).

Voir Fallis v. Wilson (1907), 13 O.L.R. 595; Nettleton v. Municipal Corporation of
the Town of Prescott (1908), 16 O.L.R. 538 (Cour de division); Aikens v. City of
Kingston and Police Commissioners of Kingston (1922), 53 O.L.R. 41 (Haute
Cour); Myers and the City of Guelph v. Hoffman, [1955] 0.R. 965 (Haute Cour); et
Johnson v. Adamson (1980}, 17 C.R. (3d) 245 (Haute Cour de I'Ontario).

Gibney v, Town of Yorkton and Reid {1915), 31 W.L.R. 523 (B.R. Saskatchewan).

Héhert v. La Cité de Thetford-Mines, [1932] R.C.S. 424; et Roy ¢. La Cité de
Thetford-Mines, [1954] R.C.S. 395.

Dans I'affaire Langlais c. La Reine, [1960] C.S. 644, la Province a toutefois é1é
tenue responsable pour les actes dommageables commis par des membres de la
Sireté du Québec. Dans |'affaire Townshend c. Pépin, [1975] C.8. 423, le pro-
cureur général de la Province a é1é tenu responsable pour les actes dommageables
commis par des membres de la Soreté du Québec. Dans ce dernier cas, il semble
que le procureur général n'ait pas contesté sa responsabilité et la décision Aflain
n'a pas été citée.

Voir, par exemple, Morantz c. La Cité de Montréal, [1949] C.8. 100, alap. 107:R.
v. Labour Relations Board (N.5.), [1951] 4 D.L.R. 227 (C.S. N.-E}; Saanich
Municipal Emplovees’ Association, Local N° 374 v. Board of Commissioners of
Police of District of Saanich (1953), 8 W.W.R. (N.8.) 230, & la p. 234 (Cour
supréme de la C.-B.) et La Compagnie Tricot Somerset Inc. ¢. la Corporation du
village de Plessisville, [1957] B.R. 797,

Pour des références a 'affaire New South Wales, voir Re Reference under the
Constitutional Questions Act. [19571 O.R. 28, a la p. 31 (Cour d’appel); R. v.
Ontario Labour Relations Board, Ex parte Canadian Union of Public Employees,
Local 543, [1964] 2 O.R. 260, ala p. 263 (Haute Cour); Re St. Catharines Police
Association and Board of Police Commissioners for the City aof St. Catharines,
[1971]1 1 Q.R. 430, aux p. 434-435 (Haute Cour); Aflain et autres c. Procureur
général de la province de Québec, [1971]1 C.S. 407, aux p. 410-411; Schulze et
autres ¢. La Reine, [1974] C.F. 233, 4 1a p. 241; et Nicholson ¢. Haldimand-
Norfolk Regional Board of Commissioners of Police, [1979] | R.C.5. 311, a lap.
321.

Voir, par exemple, R. v. Labour Relations Board (N.S.). [195114D.L.R. 227(C.58,
N.-E.}; Saanich Municipal Employees’ Association, Local N° 374 v. Board of
Commissioners of Police of District of Saanich (1953}, 8 W.W_.R.(N. 8.) 230(C.S.
C.-B) et 651 (C.A. C.-B.); R. v. Labour Relations Board, Ex parte The City of
Fredericton (1955), 38 M.P.R. 26 (Banc de la Reing du N.-B.); R. v. Ontario
Labour Relations Board, Ex parte Canadian Union of Public Employees, Local
543,[1964]12 O.R. 260 (Haute Cour); Canadian Union of Public Employees, Local
501 v. Village Commissioners of Parkdale and Sherwood and Artorney General of
Prince Edward Island (1973). 4 Nfld, & P.E.1. R. 372 (Cour supréme de I'L.-P.-E.).
Ce principe a égatement été invoqué pour déterminer si les policiers sont des
«employés» i d’antres fins: voir notamment Re §1. Catharines Police Association
and Board of Police Commissioners for the City of St Catharires, [1971]1 1 O.R.
430 (Haute Cour)® Mahood v. Hamilton-Wentworth Regional Board of Police
Commissioners (1977). 14 O.R, (2d) 708 (Cour d’appel).

Vair, par excmple, Jowitt v. Board of Commissioners of Police of City of Thunder
Bay (1974, 3 Q.R. (2d) 95 (Cour dappel); Re Merropolitan Toronto Police
Axsociation and Metropolitar Board of Commissioners of Police (1974), 4 O.R.

[63



86.

B7.

8.

89.

164

(2d) 83 (Cour de division); Re Metropalitan Toronto Board uf Commissioners of
Police and Metropolitan Toronto Police Association (1974), 5 O.R. (2d) 285 (Cour
de division) et (1975), 8 O.R, (2d) 65 (Cour d'appel).

On trouvera, dans McDougafl, 1971b, un compte rendu plus détaillé des circon-
stances entourant cette affaire,

Dans Uarrét Nicholson ¢. Haldimand-Norfolk Regional Board of Commissioners
af Police, [1979] | R.C.S. 311, la Cour supréme a pareillement. dans une décision
majoritaire, pris en considération le statut d’un agent de police en déterminant
qu’'un comité des services de police est tenu d'agir équitablement en mettant fin &
['emploi d’un agent de police en stage. La Cour ne mentionna "arrét Reference que
pour déclarer qu’il n'était «d'aucun secours en [’espéce» (aux p. 320-321),

“Trudeau: Keep Politicians Ignorant of Police Actions”, le Globe and Mail de
Toronto, le 12 décembre 1977, & la p. 7,

Vair I'article 37 de la Loi sur la Cour fédérale, $.R.C. 1970, chap. (0(2¢ Supp.)et
I"article 33 de la Loi sur la G.R.C.. au sujet de la G.R.C; les articles 53 et 54 du
Police Acr de la Colombie-Britanniquc: 'article 48 du Police Act de la Saskat-
chewan; 'article 21 de la Loi sur la Stireté du Manitoba: les articles 24 et 48 du
Police Act de I"Ontario; I'article 2.1 de la Loi de potice du Québec et Iarticle 17 de
la Loi sur la Police du Nouveau-Brunswick,
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