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EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DU QUEBEC

Rasponsabiliié civile -- Municipalité -- Exercice du pouvoir réglementaire -- immunité ralative —
Aeéglement de zonage -- Promoteur poursuivanit une municipalité pour perte de profits & la suite
d'une modification a un réglement de zonage qui affecte son projet de développament immobilier --
Limmuniié de droit public attachde & l'exercice du pouvoir réglementaire fai-elle partie du régime
de responsabiliié applicable aux municipaliidés? - La municipalité a-t-elle agi de mauvaise foi, ou
dans des circonstances qui font conclure & sa mauvaise foi, en modifiant son reglement de zonaga?
-- Code civif du Québec, L.Q. 1997, ch. 64, arl. 1457,

En 1988, un promoteur achéte un terrain de la municipalité infimée, qui comprend le sommet du
#mont* Pinacle®®, et présente un projet de développement récréatif et immobilier. La
- municipalité donne son accord de principe au proiet qui est contesté par des partisans de la
conservation du $=mont%. En 1891, le projet de déveioppement récréatif est mis en veilieuss en
raison de la conjoncture economicue. Le promoteur planifie piutét un ensemble résidentiel. Ce
projet fait toutefcis face a de nombreux retards. A f'automne 1993, plusisurs des partisans de la
conservation du #smonts sont élus au consefl municipal et un avis de motion pour modifier le
réglement de zonage est déposé en avril 1994. Au moment du dépdt de cet avis, les permis de
construction délivrés au promoteur pour son projet de développement résidentiel sont périmés. La
modification au réglement est adoptée en aolt 1994. Cette modification oblige le promoteur &
présenter un pian d'aménagement d'ensemble pour son terrain et A ériger ses constructions sur
des terrains adjacents & une rue publique. Vu ces nouvelles exigences, le promoteur morcelie son
terrain, procéde a des ventes successives et poursuit la municipalité pour ia perte de profits. La
Cour supérieure conclut que le projet du .promoteur a éié bloqué et gqualifie l'attitude de la
municipalité de mauvaise foi dite administrative. Eife condamne la municipalité & payer 330 500 $
au promoteur. Elle conclut également que les conseillers municipaux n'ont pas agi malicisusemeant
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et ne peuvent encousir de responsabilité perscnnelle. La Cour d'appel casse la condamnation.
Arrét . Le pourvoi est rejeté.

La juge en chef Mclachiin et les juges Bastarache, Binnie et Deschamps : L'adoption, la
modification ou lannulation d'un réglement de zonage ne sont pas, en elies-mémes, source de
responsabilité méme si ces actes entrainent une diminution de valeur des terrains visés. En vertu
du droit public, une municipalité bénéficie d'un grand pouvoir discrétionnaire dans 'exercice de son
pouvoir de réglementation. Elle ne peut &ire tenue responsable si elle a agi de bonne foi ou si
f'exercice de ce pouvoir ne peut &tre gualifié dirrationnel. Cetie protection offerte par immunite
reiative de droit public doit &tre intégrée au régime de responsabilité applicable en droit civil aux
municipaiités. L'article 1457 C.c.Q. permet dincorporer ['obligation faite au demandeur de
démontrer que le corps public a agi de mauvaise foi ou dans des circonstances qui font conclure a
sa mauvaise foi.

C'est avec raison gue la Cour d'appel est intervenue pour casser la condamnation. Le juge de
premidre instance a mal interprété Parrét Boyd Builders, qui glinscrit spécifiguement dans un
contexde de demande de permis, ot a, a tort, opéré un renversement du fardeau de preuve en
obligeant la municipalité & prouver sa bonne fol. Dans ia présente affaire, iss principes de cet arrét
son inapplicables. Le promoteur, n'ayant pas demandé de rencuvellement de ses permis périmés
et n'ayant fait aucune demande de nouveau permis, ne bénéficiait pas d'un drolt prima facie & la
délivrance d'un permis. Les déboires qui ont entrainé [interruption du projet de déveioppement
immobilier étalent indépendanis des actes de la municipalité. De plus, la modification du réglement
de zonage, qui visaii la protection de l'environnament naturel du territoire municipal, &tait conforme
au schéma d'aménagement du territoire et favorisait un objectif que la municipalité. estimait
d'intérét municipal. Un objectif 1égittme ne devient pas illégitime parce qu'il est poursuivi par des
conseillers publiquement identifiés & la conservation du #mont¥, Enfin, la notion de mauvaise foi
administrative n‘existe pas. Puisqu'ung personns morals ne peut agir que par ses ggenis, elie ne
peut avoir d'intention distincte de ces demiers. Si, comme en l'espéce, le consell municipal formé
de conseillers de bonne foi adopte un réglement, la municipalité sera considérée de benne fol.

Les juges LeBel et Fish : L'analyse du cadre de la responsabiiité civile de la municipalité et le
dispositif sont acceptés. # n'sst pas nécessaire d'appiiquer les principes aux faits, ni de juger des
motifs, intentions ou comportements de la municipalité. M&me si on concluait que celle-ci était
fautive, le promoteur, en laissant les permis de construction se périmer, a rompu lout jien de
causaiité.

Jurisprudence
Citée par la juge Deschamps

" Arréts appliqués : Prudhomme c. Prudhomme, [2002] 4 R.C.S. 863, 2002 CSC 85; Welbridge
Holdings Lid. c. Greater Winnipeg, [1971] B.C.8. 957, distinction d'avec Farrét: City of Offawa c.
Boyd Builders Lid., [1885] R.C.8. 408; arréis mentionnés : Associaifon des confribuables ds
Frelighsburg ¢. Brome-Missisquoi (MRC}, [1992] R.J.Q. 1613; Laureniide Motals Lid. ¢. Beaupori
(Ville), 119891 1 R.C.S. 705; Roncarelfi ¢. Duplessis, [1958] R.C.S. 121; Brown c.
Colombie-Britannigue (Minisire des Transporis et de fa Voirig), [1094] 1 R.C.S. 420; Finney c.
Barreau du Qusbec, 2004 CSC 35.
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Code civif du Québec, L.Q. 1991, ch. 64, ait. 1376, 1457.
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POURYO! contre un arrét de la Cour d'appel du Québec (2002} 40 M.P.L.R. (3d) 157, [2002]
J.Q. no 50937 (QL}, qui a infirmé un jugement de fa Cour supérieure, [2000] J.Q. no 5908 (QL).
Pourvoi rejetd,

Jacques Jeansonne et Pierre Lue Blain, pour 'appelante.
Guy Pepin et Plerre Le Pags, pour l'intimée.

Le jugement de la juge en chef McLachlin et das juges Bastarache, Binnie et Deschamps a &ié
rendu par

1LA JUGE DESCEAMPS -- Le pourvol met en question les ragles régissant la responsabiiiié
extracontractuelie des municipalités et plus particulidrement les circonstances qui peuvent entrainer
leur condamnation a des dommages-intéréts dans le contexie de fexercice de leur pouvoir de
réglementation.

2 L'adoption de réglements de zonage constifue assurément un exercice pour lequel une
municipalité bénéficie d'une grande marge de manoeuvre. Tout pouvoir discrétionnaire, si grand
soit-il, connalt cependant des limites. L'appelante, Entreprises Sibeca inc. {« Sibsca »), prétend
gue la municipalité a outrepassé ces limites. Partant d'une fausse prémisse, le juge de premigre
instance lui a donné raison. La Cour d'appel a infirmé ce jugement. Pour les motifs exprimés
ci-dessous, je suis d'avis gue ie pourvoi doit &tre rejeté.

| Faits

3 Le 28 mai 1988, Sibsca achéte un terrain d'enviren 1 500 acres situé sur le territoire de la
municipalité de Frelighsburg (« la municipalité »). Ce terrain comprend le sommeat du #moni=
#Pinaclew, considéré comme fespace le plus imporiant de la municipalité, aux plans politique,
économigue et social. Peu de femps aprés avoir acheté le terrain, Sibeca présente a la municipalité
un projet de développement réoréatif et immobilier sur le flanc nord du #mont" #Pinacie=,
couvrant environ 800 acres. Le projet comporte un centre de ski alpin, un parcours de golf et une
aire résidentielle. L'ensemble du projet est compatible avec le schéma d'aménagement de ia
municipalité régionale de comté Brome-Missisquoi (la « MRC ») tel gue mis en vigueur le 19 mai
1687. Par résoiution datée du 12 septembre 1988, la municipaiité donne son accord de principe au
projet, mais Fassortit de plusieurs cenditions, dont celle de pouvoir en encadrer la réalisation au
moyen de la réglementation qu'elle deit adopter incessamment.

4 Enfait, au moment de fapprobation du projet de S:beca la municipalité n'a pas encore adopté
la réglementatlion qui doit metire en oeuvre le schéma d'aménagement adopté en application de la
Loi sur Faménagement et l'urbanisme, L.R.Q., ch. A-19.1 (« LAU »). De plus, le terrain de Sibeca
est situé dans une zone qui demeure désignée comme agricole en veriu de la Lo/ sur la protection
du! territoire ef des activiiés agricoles, L.R.Q., ch. P-41.1. Sibeca ne peut donc aller de favant avec
son projet avant d'obtenir la modification de la désignation qui est nécessaire pour retirer le terrain
de la zone protégée comme territoire agricole.

5 En 1987, la mise en vigueur du schéma d'aménagement avaii mis en évidence une lutie
ouverte depuis un bon moment déja entre les partisans de Pexploitation du #*mont= ¢Pinacie™ ot
les partisans de sa conservation. Depuis 1978, le plan directeur de la municipalité prévoyait une
orientation vouée & la conservation du territoire du *smont« #Pinacie. Dés le début de
felaboration du schéma d'aménagement, la MRC entérine cette orieniation, et la proposition qu'elie
soumet & la consultation publigue incorpore cstte vocation. Ce n'est gue lors de l'adoption de fa
vearsion définitive que la vocation est changsge pour autor!ser une zone récréative. La contastation,
jusque-la po!i’uco-soc;aie se Juo:clanse

6 Les partisans-de la conservation defendent leur position sur plusieurs fronts. lis forment
I'Association pour la conservation du #mont* ®Pinacle® ('« Asscciation »). lls intentent un
recours en contestation du schéma d'aménagement, alléguant gueé le changement de vocation est
ilégal. Leur action est rejetée le 22 mai 1992 ([1992] R.J.Q. 1813) par la juge Héiéne LeBsl de la
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Cour supérieure, au motif que la MRC n'sst pas tenue par la version soumise & la consultation
publigue et, plus spécifiquement, gue le changement d'orientation en est un qui tient & la qualité du
processus decisionnel st non a sa légalité (p. 1634). La juge refuse aussi l'argument voulant que la
MRC ait agi a linsfigation de fa firme Desourdy inc., autsur de Sibeca, mais note qu'il est normal
gu'un organisme comme la MRC, composé des maires de chacune des municipalités du territoire,
soit enclin & accorder beaucoup de poids aux avis des municipalités locales. En 1981, les
censervationnistes fondent aussi la Fiducie fonciére #=mont $Pinacle™ (la « Fiducie ») en vue
d'amasser des fonds pour acquérir des terrains destinés A des aires de protection. Is contestent
également la décision de la Commission de protection du territoire agricole du 12 novembre 1992
favorable & Sibeca. La contestafion de I'Association est rejetée le 3 mai 1983.

7 Par ailleurs, 2 compter de 1991, en raison de la conjoncture économique, le projet de Sibeca
bat de l'aile. Le projet de développement récréatif est mis en veilleuse. Selon le représentant de
Sibeca, il est inutile, en pleine récession économique, de faire la promotion d'un centre de ski.
Sibeca planifie plutdt un ensemble résidentiel du coté sud de la montagne, le Domaine de l'Aigle.
Ce projet consiste en 50 lots d'environ 5 acres chacun. Au cours de 'annés 1992, Sibaca obtient
les permis de lofissement, d'abatiage d'arbres et de consiruciion de chemins, en vue de la
réalisation du Domaine de l'Algle. De plus, fe 1er avril 1993, la municipalité délivre frois permis de
construction pour trois maiscns-témoins. Sibeca entame ce projet mais fait face & plusieurs écueils.
Contestation administrative concernant la désignation comme terre agricole, mauvais temps,
vandalisme, problémes de sous-fraitance font que fautomne 1993 arrive sans que la promotion des
ventes du Domaine de I'Aigle ne soit amorcée.

8 L'automne 1993 apporte aussi un changement, politique celui-lA. Un nouveau conseil municipal
est élu. Plusieurs militanis conservationnistes de longue date se retrouvent majoritaires au conseil.
Leurs fonctions au sein de ja Fiducie et de 'Association leur sont d'ailieurs reprochées. Le conseil
municipal met de cbté les travaux d'élaboration de la réglementation déja amorcss. i retient les
services d'un nouveau cabinet d'urbanistes. Plutdt que d'adopter un tout nouveau réglement de
Zonage, le conseil prépare un proiet de modification du réglement de zonage existant.

g Les permis de construction de Sibeca, délivrés initialement pour six mois, mais prolongés
jusqu'au ier avril 1994 par iolérance, deviennent périmés. Sibeca n'a alors pas commengé la
construction des trois maisons. Le 5 avril 1894, est déposé un avis de motion annongant la
modification du réglement de zonage 215-82. A la suite de la modification, d'une part, le promoisur
doit présenter & la municipalité un plan d'aménagement pour I'snsemble de son terrain (« PAE »)
{donec e flanc nord et le versant sud) et, d'autre part, les constructions doivent &tre adjacenies &

~ une rue publique. De pius, les activités de ski alpin ne sont pas autoriséas. Le 21 aofit 1994, ies
personnes auiorisées & voter se prononcent en faveur du réglsment. Un ceriificat de conformiié du
réglement au schéma est émis par la MRC le 20 décembre 1894,

1G  Sibeca doit faire face & un échéancier serré. Ses créanciers lui ont accordé une prorogation
jusqu'au 31 décembre 1994. Elle estime cependant que les nouvelles exigences sont telles qu'ells
ne croit pas pouvoir frouver da ferrain d'entente avec la municipaliié. Sibeca morcelle son terrain et
procéde & des ventes successives. Elle poursuit pour la perte des profits gu'elle aurait réalisés en
vendant individuellement les lots du Domaine de I'Aigle.

11" Deux théses s'affrontent devant fa Cour supérieure : Sibeca prétend que la municipalité a
blogué son projet alors que la municipalité plaide gu'elle a 1égitimement utilisé des outils mis a sa
disposition par le l&gislateur pour encadrer la mise en vaieur de son territoire.

12 Le juge Guy Arsenault de la Cour supdricure estime que, méme en tabsence de droits
acquis, Sibeca pouvait légitimement s'attendre, en ce qui concerne le Domaine de ['Aigle, & ce que
le projet ne soit pas bloqué arbitrairement par un conseil hostile au projet ski-go¥ au #mons
#Pinacle=. Selon |ui, fe réglement ne visait que le Domaine de I'Aigle. Se fondant sur Farrét City of
Ottawa ¢. Boyd Builders Lid., [1965] R.C.3. 408, le juge impose a la municipalité de prouver sa
benne foi. Il accepte gue des conseiilers municipaux soient en droit de militer pour la conservation
du #mont* #Pinacle™, mals il reproche & la municipalité d'avoir exigé un PAE, étant d'opinion
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que le consell déviait du schéma d'amenagement. |l dit aussi éire enclin 2 penser que le consell
s'est écarté du but poursuivi par la disposiiion de [a LAU concernant le PAE en incluant I'obligation
de construire sur un terrain adjacent a une rue publique. Il met donc en doute les intentions réelles
de la municipalité et de ses conseillers, estimant qu'ils étaient sans doute au courant gue
f'éventuelle mise en chantier du projet ski-golf était lide au succes financier du Domaine de 'Aigle. Il
conclut que e projet de Sibeca a 2ié biegué. It qualifie Faltitude de la municipalilé de mauvaise foi
dite administrative. Il condamne la municipafité & payer des dommages-intéréts de 330 500 S.
Selon iui, les conseillers municipaux n'ont cependant pas agi malicieusement et ne peuvent
encourir de responsabilité personnalie.

13 La Cour d'appel casse la condamnation. Dans des motifs auxquels souscrivent ses deux
collégues, la juge Louise Maithot s'appuie sur ia conclusion voulant que les conseiliers ne sont pas
de mauvaise fof pour mettre en relisf le résuliat coniradictoire auquel iz Cour supérisure est arrivée
pour ce qui est de la municipaiifé. Analysant les faiis et le droit, la juge Mailhot conclut que la
municipalité avait le pouvoir de modifier le réglement de zonage, que ce pouvolr n'a pas éteé ulilisé
de fagon iliggitime et que les membres du conseil municipal n'étaient pas fermés aux idées de
Sibeca.

14 Devant notre Cour, Sibeca réitére que ia municipalité a utilisé ses pouvoirs pour une fin
impropre. Les conseillers auraient agi de facon disctiminatoire et de mauvaise foi. Conjuguée a
f'obligation de construire sur un chemin public, 'obligation de déposer un PAE avait pour effet de
bloguer le projet du Domaine de lAigle. De plus, plusieurs conseiliers se seraient placés en
situation de confiit dintéréls. Par alileurs, Sibeca soumet que sen appel incident devant la Cour
d'appel aurait di étre accusilli.

il Analyss

15 Il importe de ne pas confondre les reégles du droit adminisiratif avec celles du droit de la
responsabilité exiraconiraciuelie d'un corps public. Les pramigres permettent de présenter 3 la
Cour supérietre une demande de révision judiciaire d'une décision d'un corps public. L'annulation
d'une telle dscision n'entraine pas nécessairement la responsabilité civile de la municipalitd.

16 Le recours en dommages-intéréts contre un corps public fait intervenir les régles de la
responsabilité civile. Le préseni pourvoi ne concerne gue les régles de la responsabilité civile,
Sibeca s'est départie de ses biens &t ne demande pas l'annulation du réglement de zonage, Son
recours se limite & une réclamation pour la peris das profits escomptés de la vente des lots du
Domaine de l'Aigle. L'action en dommages-intéréts est fondée sur lari. 1457 du Code civil du
Québee, L.Q. 1991, ch. 64 :

1457. Toute personne a le devoir de respecter les régles de conduite qui, suivant les
circonstances, les usages ou la loi, s'imposent & elle, de maniére & ne pas causer de préjudice &
autru,

Elle est, lorsqu'elle est douée de raison et qu'elie mangue & ce devoir, responsable du préjudice
qu'elle cause par cefte faute & autrui et tenue de réparer ce préjudice, qu'il soit corporel, moral ou
matériel.

Elie est aussi tenus, en ceriains cas, de réparer le préjudics causé 2 autrui par le fait ou la fauie
d'une auire personne ou par le fait des biens gu'elie a sous sa garde.

17  Suivant le Code civii du Bas Canada, la responsabilité civile d'une municipalité était guidée

par les régles élaborées par notre Cour dans farrét Laureniide Moigls Lid ¢. Beauport (Ville),

[19891 1 R.C.5. 705. Ces rég[es ont été revues dans Varrét Prud’homme ¢. Prudhomme, 120021 4

R.C.5. 663, 2002 CSC 85, & la suiie de l'entrée en vigueur de Fart. 1376 du Code civil du Québec
en 1894, Ceat article se lit:

1376. Les régles du présent livre s'appliquent & I'Etat, ainsi qu'a ses organismes et 3 toute autre
personne morale de droit public, sous réserve des autres régles de droit qui leur sont applicables.
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18 Dans Prurﬁ’homme, fa Cour a conclu que Tart. 1378 du Cods civil du Qudbec rend applicables
les regles générales du droit civil, & moins que le corps public ne démontre que des principes de
droit public priment les régles du droit civil (par. 31) :

Somme toute, 'entrée en vigusur des nouvelies dispositions du Code civil du Québec, st de Fart,
1376 plus particulierement, ne permet plus de retenir la méthode prescrite par farrét Laurentids
Mofels, précité, dans la mesure ol celle-ci imposait au particulier Fobligation d'identifier une régle
de common law publique rendant le droit privé applicable a son action en responsabiiité conire
{'administration publique. Dorénavant, le régime civiliste de la responsabilité s'applique en principe
a l'acte fautif de 'administration. Il revient alors & la partie qui entend se prévaloir du droit public
pour éviier ou restreindre l'application du régime général de responsabiliié civile de démonirer, le
cas échéant, que des principes de droit public pertinents priment sur les régles du droit civil.

Lorsqu'une régle de droit public est identifiée st gu'elle est jugée applicable, elle doit étre
intégrée dans le droit de la responsabilité civite. Il importe donc de préciser les régles de droit public
applicables aux municipaliés, de vérifier si efles priment les régles du droit civil et, sl y a lieu, de
les intégrer & ce droit. :

18  En loccurrence, le Code civil du Québec ne précise pas de norms particulidre pour établir la
responsabiiité d'un corps public pour les actes accompiis dans un contexte de politique générale.
En droit public, par contre, les corps publics bénéficient de limmuniié pour les actes accomplis
dans l'exercice de leur pouvoir iégislatif ou réglementaire.

2C  Les regles de droit public applicables aux corps publics exergant un pouvoir législatif ont fait
lobiet de nombreux arréts de la Cour. Un des arréts clés demeure Welbridge Holdings Litd. c.
Greater Wininipag, [1971] R.C.S. 957. Dans cette affaire, un promoteur immobilier avait poursuivi e
corps public concems, ailéguant lexistence d'une obligation de diiigence dans ladoption d'un
régiement de zonage. A la suite de l'annulation du réglement, e promoteur invoguait la
responsabiiité du corps public pour les dommages subis. Exprimant l'opinion de la Cour, le juge
Laskin a éiabli des principes de base clairs {p. 966 et 968-270) :

En l'espéce, il imporie de signaler que F'obligation de diligence de la défenderesse envers ia
demanderesse ne peut naitre du seul falt quil en résulterait, ainsi qu'il est prévisible, uns perie
financiére pour cette derniére si le réglement no 177 était invalide.

Au niveal gu'on pourrait appeler celui des opérations, une municipalité n'est pas la méme gu'au
niveau leégisiatif ou quasi judiciaire ol elle exerce un pouvoir discrétionnaire conféré par la loi. Elie
peut alors (tout comme une législature provinciale ou le Parlement du Canada) sxcéder ses
pouvoirs, ainsi que le penseralt finalement un tribunal, bisn qu'ells .ait suivi le conseil d'avocats.
Dans ces circonstances, il serait inconcevable qu'on puisse dire qu'elle a une obligation de
diligence qui entraine sa responsabilité pour dommages si elle y manque. « L'invalidiié n'est pas le
critére de la faute et ne devrait pas étre le critére de la responsabilité. »

Si au lieu d'stablir le terrain ici en cause dans une nouvelle zone de fagon a en augmenter la
valsur aux fins d'aménagement, la défenderesse l'avall établi dans une zone qui lui aurait fait
perdre de la valeur et si les propriétaires l'avaient ensuite vendu, auraif-on pu cbienir alors, quand
fe reglement de nouveau zonage aurail éié déclaré invalide pour les mémes motifs que le
réglement no 177, que les propriétaires avaient le droit de se faire indemniser de leurs peries par la
municipalité? Je ne le crois pas, parce que le risque de perte par suite de l'exercice d'un pouvoir
legislatif ou déclaratoire est un risgue couru par le public en général et non un risque & l'égard
duguel on psut réclamer une mdemnlte en se fondant sur 'existence d'une obhgatlon particuliére de
diligence. :

21 L'adoption, la modification ou l'annulation d'un réglement de zonage ne sont pas, en
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elles-mémes, sources de responsabilité d'une municipalité méme si ces astes enirainent une
diminution de vaieur des terrains visds. En vertu du droit pubiic, une municipaiité bénéficie d'un
grand pouvoir discrétionnaire dans F'exercice de son pouvoir de réglementation. Cette discrétion est
cependant imitée. L'affaire Roncarelli c. Duplessis, [1958] B.C.5. 121, traite de la portée de ce
pouvoir et de ses limites (p. 140) :

Dans une réglemertation publique de celte nature, il n'y a rien de iel gu'une « discrétion »
absolue et sans entraves, c'est a dire cefle o fadministrateur pourrait agir pouwr r'importe guel
moiif ou pour toute raison qui se présenterait a.son esprit; une loi ne peut, si elle ne 'exprime
expressément, s'interpréter comme ayant voulu conférer un pouvoir arbitraire iimité pouvant étre
exercé dans nimporte quel but, si fantaisisie et hors de propos soit-i, sans avoir égard a la nature
ou au but de cstte loi. La fraude et la corruption au sein de la commission ne sont peut-&tre pas
mentionnéas dans des Ilois de ce genre, mais ce sont des exceptions que 'on doit toujours
sous-entendre. La « discréiion » impligue nécessairement la bonne foi dans l'exercice d'un deveir
pubiic. Une loi doit toujours s'entendre comme s'appliquant dans une certaing optiaus, et tout cart
manifeste de sa ligne ou de son obiet est fout gussi répréhensible que fa fraude ou la corruption.
[Je souligne .}

22 Ce critére 2, entre autres, &té repris dans Brown ¢. Colornbie-Britannigue (Ministre des
Transports ef de Ig Voirie), [1694] 1 R.C.S. 420, p. 442 :

Une décision de [politigue générale] ne peut étre examinse en regard de la norme du caractére
raisonnable du droit privé. Eiant donné que I'on n'a pas aliégué que la décision n'a pas éié prise de
bonne fol ou gu'elle étaii 2 ce point irrationnelle qu'elle ne saurait constituer, fexercice légitime d'un
pouvoir discrétionnaire, elie ne peut &ire attaquée. [Je souiigne.]

23  En vertu du droit public, une municipalité ne peut donc étre tenue regponsable de 'exercice
de son pouvoir réglementaire si elle a agi de bonne ol ou si I'exercice de ce pouvsir ne peut &ire
quaiifié dirrationnel. Un régiement daclaré invalide parce que fondé sur une mauvaise
interprétation de la loi ou sur une considération jugée non pertinente dans le contexte d'une
révision judiciaire n'engage pas nécessairement la responsabilité extracontractuelle de a
municipaliié. La municipalité bénéficie d'une marge d'erreur Iégitime. Le droit publfic lui reconnatit en
effet une profection qui peut &tre qualifide d'immunité relative. Cefte immunité prime-t-clle les
regles du droit civit?

24 Pour répondre & cette question, je me reporte aux propos du juge Laskin dans Welbricge,
précité, qui, & mon avis, transcendent la common law. Les municipalités axercent des fonctions gui
requigrent fa prise en considération dintéréts multiples, parfois contradictoires. Pour favoriser
pleinement la résolution démocratique des conflits politiques, ies comps publics élus doivent
disposer d'une marge de manoeuvre considérable. Hors d'un contexte consiitutionnal, il serait
inconcevable gue les tribunaux s'immiscent dans ce processus et s'imposent comme arbitres pour
dicter la prise en considéraiion d'un intérét particulier. ls ne peuveni intervenir que s'il y a preuve
de mauvaise fol. La lourdeur et la complexité des fonctions inhérentes a 'exercice du pouvoir de
réegiementation justifient lincorporation d'une proteciion, iant en droit civil gu'en common law. Cetle
protection était d'ailieurs reconnue par le Code civii du Bas Canada, comme [lustre larrét
Laurantide Motels, précité, méme si ia démarche suivie pour la reconnalire était différente. Les
considérations a forigine de la formutation de I'immunité de droit public reconnue par le droit civil
régi par le Code civil du Bas Canada demeurent toujours présentes depuis l'entrée en vigusur du
Cods civil du Québec. |l reste donc a déterminer comment cette immunité relative peut s'intégrer
dans le droit civil. '

25 L'application en droit civil du critére de la mauvaise foi ne cause aucun probleme. Cette
notion n'est pas unique au droit public. Elle trouve d'ailleurs application dans les domaines ies plus
divers du droit. La notion de mauvaise foi est cependant flexibie et son conienu varie selon les
domaines du droit. Comme le souligne le juge LeBel dans faffaire Finney ¢. Barreau du Québec,
[2004] 2 R.C.S. 17, 2004 CBC 36, la mauvaise foi peut ‘avoir un contenu qui dépasse [g faule
intentionnelle (par. 38 :
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[La notion de mauvaise foi} inclut certainement Ia faute intentionnaile, dont le comportement du
procureur général du Québec, examiné dans l'affaire Roncarelli ¢. Duplessis, [1959] R.C.S. 121,
représente un exemple classique. Une telle conduite constitug un abus de pouvoir qui permet de
retenir la responsabilité de I'Etat ou parfois du fonctionnaire. Cependant, linsouciance grave
impligue un déréglement fondamental des modalités de l'exercice du pouvoir, & tel point gu'on paut
en déduire 'absence de bonne foi et présumer la mauvaise fol. L'acte, dans les modalités de son
accomplissement, devient inexplicable et incompréhensible, au point qu'il puisse étre considéré
comme un véritable abus de pouvoir par rapport a ses fins.

26  Cetfte interpréiation du concept de mauvaise foi permst d'englober non seulement les actes
qui sont délibérément accomplis dans lintention de nuire, ce qui correspond a la mauvaise foi
classique, mais aussi ceux qui se démarguent tellement du contexte législatif dans lequel ils sont
posés qu'un tribunal ne peut raisonnablement cenclure qu'ils I'ont été de bonne foi. Ce qui paralt
étre une extension de la mauvaise foi n'est, en quelgue sorie, que 'admission en preuve de faits
gui correspondent & une preuve circonstancielle de la mauvaise foi & défaut par la victime de
pouvoir en présenter une preuve directe.

27 On psut conclure de cette analyse gque Fimmunité de droit public attachde 3 I'exercice du
pouvoir légisiatif ef réglementaire peut &tre intégrée dans le régime de responsabilité appiicable aux
organismes publics. La formulation de farl. 1457 du Code civif du Québec permst d'incorporer
Pobligation faite au demandeur de démontrer que le corps public a agi de mauvaise fof ou dans des
circonstances qui font conclure & sa mauvaise fol.

fIlt. Application du droif aux faits

28 L'analyse faite par le juge de premiére instance débuie 2 juste tiire par des commentaires sur
le deveir de réserve des tribunaux a l'égard de l'exercice du pouvoir réglementaire d'une
municipalité. Normalement, dit le juge, la responsabilité des élus ast déterminée & 'ocoasion des
scruting. Ce demier se fonde cependant sur larrét Boyd Builders, précité, pour imposer un
renversement du fardeau de preuve de la mauvaise foi {[2000] J.Q. no 5908 (QL), par. 125) :

L'avis de motion du 4 avril 1294, en ce qui concerne le Domaine de [Aigle, a créé une situation
juridique queigue peu identique & celui en larrét Boyd Builders, les dissembiances en Jinstance
conduisent pratiguement au méme effet en regard du fardeau de preuve.

29 L'arrét Boyd Builders ne justifie pas cette conclusion. Dans cette affaire, le promoteur avait
déposé une demands de permis & la suite de laquelle la vilie d'Ottawa avaif modifié son régiement
de zonage. La Cour a établi que, lersque la réglementation municipale autorise un usage, le
demandeur de permis bénéficie dés le dépdt de la demande d'un droit prima facie a la délivrance
du permis. De plus, iorsque la réglementation est modifiée aprés le dépdt de la demande de
permis, la municipalité doif prouver gue la modification &fait prévue avant la demande. La Cour
s'exprime ainsi {p. 411) :

[TRADUCTION] Suivant les dispositions du par. 30(9) de la Lo/ sur Faménagement du territoire,
le réglement ne produit pas ses effets tant qu'ii na pas éié approuvé par la Commission des
affaires municipales. Par conséquent, lorsque Boyd Builders Limited a demandé un permis de
construction et, aprés le rejet de cette demande, une ordonnance de faire exigeant qu'on lui délivre
un tel permis, il n'existait aucun réglement valide et en vigueur en prehibant la délivrance. Boyd
Builders Limited possédait donc un droit prima facie & ce permis at, aprés qu'on lui eut refusé le
permis en question, un droit prima facie & une crdonnance de faire en intimant la déliviance. Ce
droit ne peut étre refusé que si fa municipalité démontre qu'slle posséde clairement un plan de
zonage du quartisr qu'elie met en oeuvre de bonne foi et avec diligence.

30  Larrét Boyd Builders fixe les droits d'un demandeur de permis & la date du dépst de sa
demande et impose un fardeau de preuve de bonne foi & la-municipalité lorsgu'elle procéde & une
modification d'un réglement affectant la demande de permis aprés son dépdt. Cet arrdt siinsorit
specifiguement dans un contexie de demande de permis. Les circonstancas de la présenie affaire
sont tout autre. Sibeca n'avait pas demandé de renouvellement de ses permis périmés et n'avait
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fait aucune demande de nouveau permis. Elle ne bénéficiait donc pas d'un droit prima facie & la
délivrance d'un permis. En fait, au moment de lavis de moticn, aucune demande de permis n'était
en suspens. ‘

31 Les principes énoncés dans Boyd Buiiders, précité, n'ont aucune application en lespéce. Les
déboires qui ont entrainé Finterruption du projet d'exploitation du sommet du mont= ¥=Pinacie
sont indépendants des actes de la municipalité. La mise en vellleuse du projet ski-golf a d'ailleurs
eu fieu alors gu'un conseil municipal favorable au déveicppement était en poste. Pour ce qui est du
Domaine de l'Aigle, un an s'était écoulé depuis la délivrance des permis de consiruction des
maisons, et les chemins n'éiaient pas achevés. Le juge ds premiére instance a mal interprété larrét
Boyd Builders, précité, et a, a tort, opéré un renversement du fardeau de preuve. Cetie fausss
prémisse a malheureusement guidé touie son analyse.

32 Le juge de premiére instance analyse quatre éléments pour conclure que la municipalité était
responsable envers Sibeca : [obligation de présenter un PAE, l'obligation de construire sur un
terrain adiacent & un chemin public, lintérét manifesté par les conssiliers pour la conservation du #
mont4 ®Pinacle™®, et lavis de motion du 4 avril 1994. I conclut que le réglement présente un
caractére Injuste, abusi, indlment discrimingivire et iidgal, assimilable 2 de la mauvaise foi dite «
adminisirative ». Sa conclusion est cependant tributaire, 2 chague étape, de l'erreur de droit qu'il a
commise, & savoir le fardeau de preuve qu'il & imposé 2 la municipalité.

33 Pour chacun des ééments relevés par & juge de premiére instance, la juge Maithot de la
Cour d'appel rappelle ies points saillanis de la preuve. Cette autre perspective prend iouts son
importance lorsque le fardeau de preuve n'est pas déplaceé ({2002), 40 M.P.L.R. 157, par. 62-64} :

La preuve montre que e ¢Mont ¢Pinacie™ a toujours été une préoccupation du consail
municipal et ce, autani de 'actuei que de celui qui I'a précédé. L'on se rappellera qu'en adoptant la
résolution accordant une approbation de principe au projet de Sibeca, I'ancien consell a émis la
condition suivanie :

8) Que ia municipalité puisse aussi contrbler les usages et la densité dans les secteurs contigus
au projet de fagon & proiéger le milieu naturel.

L'adoption d'un PAE é&lait tout indiguée dans les circonstances, La sauvegarde du miisu naturel
du #Mont=» «Pinacie~ demandait plus qu'une simple vérification de 'esthétisme architectural. Le
conseil municipal se devait d'obtenir une vue d'ensemble du projet avant d'y donner son accord st
de permetire le changement de zonage approprié. il ne faut pas oublier gue le projet du Domaine
de l'Aigle n'avait pas fait 'objet d'un accord de principe comme celui de la piste de ski alpin sise sur
ie flanc Nord de fa montagne.

Les conseillers municipaux Duval, Audetie, Vanasse ainsi que le maire Riel n'ont jamais caché
leur intention face au #*Mont* #Pinacie®. En tant que contribuables de la municipalité de
Frelighsburg, #is ont intenté des procédures judiciaires afin de conserver la montagne dans son éiat
naturel. 1l s'agit d'une préoccupation plus que louable. If s'avére qu'en voulant la metire & exécuiion,
le conseil municipal a dii passer par l'adoption dgs deux réglements ci-haut mentionnés. Ce faisant,
les projets de Sibeca ont été periurbss si tant 2st quiils sussent pu atre relancés en avril 1994 ca2
qui, selon ia preuve, n'sst pas certain. [Caractéres gras supprimés.)

34 La Cour d'appel signale aussi que le juge de premiére instance conciut de fagon inexplicable
& la mauvaise fol de la municipaiité, bien qu'il déclare que les conseillers n'dtaient, sux-mémaes,
animés d'avcune malics. '

35 Je ne peux expliguer lapproche contradicioire du juge de premiére instance que par l'srreur
de droit qu'ii a faite en imposant a la municipalité le fardeau de prouver sa bonne foi, alors qu'ii n'a
pas commis cetie erreur a l'égard des conseillers. Cette différence de traitement n'avait pas sa
place. i n'existe pas de notion gu'on appelierait mauvaise fol administrative. Une personne morale
ne paut agir gue par ses agenis et ne peut avoir dinfention distincte de ces derniers. Si un consell
municipal formé de conseillers de bonne foi adopte un réglement, la municipalité sera considérse
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de bonne fol. Cest donc avec raison que ta juge Maithot note encore (par. 71-72) :

Bref, maigré qu'il soit manifeste que le nouveau conseil municipal n'était pas favorable au projet
de linfimée, il n'y a pas pour autant une preuve deéterminante de mauvaise foi de la part du conseil
municipal, d'autant plus que le juge de premidre instance refuse toute condamnation parsonnelie
des conseillers, parce gu'eux-mémes de bonne foi, alors que l'entité qu'ils forment est faxéde de
mauvaise fol. Il est & noter gu'une grande portion de ia déclaration [par. 55 & 101] et de la preuve a
porté sur la responsabilite des défendeurs fondée sur leur préiendue mauvaise foi que le juge a
écartée,

Comment peut-on retenir la responsabilité du conseil si ses membres ont agi avec bonne foi en
son nom? Commant une décision prise séparément par chague membre votant peut-elie éire
exempte de mauvaise foi alors gu'une fois les votes compilés, on la dit de mauvaise foi? Elant
donné gu'une municipalité ne peut étre tenue responsable des conséquences de fexercice de son
pouvoir discrétionnaire en l'absence de mauvaise fol, la condamnation du consell municipal est, en
l'espéce, sans fondement.

36 En fait, le juge de premiére instance souligne & plusieurs reprises gue la volonié de «
conserver le e=Nont« 4Pinacle® en son état naturel dans fa mesure du possible, d'encadrer plus
rigidement le site du $sMont= &Pinacle= 4 'égard de futurs projets de développement touchant
la montagne ne peut, certes en soi, étre motif de reproche & quiconque » (par. 50). Le juge affirme
aussi que, « [sfagissant {. . .] d'un choix politique, bien que discutabie, [if] ne peut {. . .} reprocher
au nouveau conseil d'avoir vouly, le moment vanu, encadrer davantage le projet de ski et de goff,
bien gu'un [plan dimplantation et d'intégration architecturale] aurait pu servir gux mémes fins »
{par. 56). Le seul reproche qu'il fait & la municipalité concerne l'aire du Domaine de ['Aigle (par. 57)

Mais le réglement P.A.E. de la municipalité, concernant la zone REG-2, avait un effet de blocage
plus que prévisible 3 'égard du développement du Domaine de ['Aigle puisqu'il obligesait Sibeca a
procéder a la présentation et accepiation, & nouveau, d'un projet devant toucher f'ensembie de Ia
zone REC-2 y compris le projet, mis en veilleuse, du sommet du versant nord (ski et goif).

37 Le réglement de zonage d'une municipaiité doit &tre conforme au schéma d'aménagement du
terrifoire dans lequel elle est situge. A Tlintérieur de ce cadre, la municipalité peut régir le
développement de son territoire ot favoriser les obiectifs qu'alie estime d'intérét municipal.

38 Le réglement de zonage modifié a &té¢ déclaré conforme au schéma d'aménagement, et
aucuns contestation de cette décision n'a &€ déposée. Méme si la conservation de
fenvironnement fail fobjel de lois spécifiques, la protection de environnament naturel du terriioire
municipal n2 peut constituer un but iliégitime pour un conseil municipal. Coroflairement, un igl
objectif ne devient pas iliégitime parce qu'il est poursuivi par des conseillers publiguement identifiés
a la conservation du #mont«4 ®Pinaclew,

IV. Conclusion

30 Si la municipalité pouvail intervenir pour encadrer le développement de la montagne, elle
pouvall aussi decider que fe Domaine de ['Aigle pouvait difficilement &tre détaché du PAE. En
obligeant 2 municipaliié & prouver sa bonng fol, ke juge de la Cour supérieure dérogeait aux
principes juridigues applicables. En accordant préséance aux voeux de Siheca, it infervenait dans
une sphére réservée au conseil municipal. C'est donc avec raison que la Cour d'appe! est
intervenue pour casser la condamnation. Compte fenu de cette ¢onglusion, il n'est pas nécessalre
de discuter du movyen fondé sur le rejet de fappel incident.

40 Pour cas metifs, je suis d'avis de rejster le pourvoi avec dépens.
Les motifs des juges LeBel el Fish ont &té rendus par

41LE JUGE LEBEL -- Jai pris connaissance de Popinion de ma coilégue, madame la jugs
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Deschamps. Je suis d'accord avec son analyse du cadre de la responsabiliié civiie de Ia
municipalité de Frefighsburg dans ce dossier et avec le dispositif gu'elle propose. Je ne crois pas
nécessaire, cependant, d'exprimer d'opinfon sur l'application de ces principes aux faits du présent
pourvoi, ni de porier un jugement sur les motifs, les infentions ou le comportement de la
municipaiité en 'espace.

42 En effet, bien que cette question n'ait guére éié évoguée devant nous gqu'au cours de
faudience, la position de appelante dans cette affaire souffrait d'une faiblesse fondamentale. En
effet, comme l'ont souligné les procureurs de lintimée, en un sens, l'appelanie est lautsur de son
propre matheur. Par ses propres décisions, elle aurait rompu tout lien de causalité, méme si on
concluait gue la municipalité avait commis une faute susceptible d'engager sa respensabilité civile.

43 'appelanie avait obtenu des permis de consiruction depuis déja longtemps. Elle n'a pas
effectué de travaux et a laissé les permis se périmer. Elle n'a posé aucun des gesies qui auraient
pu lui permetire de maintenir en vigueur des autorisaiions qui la protégeaient, suivant la
jurisprudence, contre les changemenis ultérisurs de réglementation et de politigue administrative
de la municipalité. Ce faisant, elle ne peut imputer & autrui les conséquences de sa propre inaction,
ni réclamer unre indamnisation du fait qu'un projet qu'elie a laissé en suspens pendant longlemps
ne s soit pas réalisé.

44 Pour ces motifs, je suggére donc de rejeier je pourvoi avec dépens.
.Pourvoi refeté avec dépéns.
Procureurs de fappelarie : Deslauriers Jsansonne, Mom‘réaf.
Procureurs de lintimée : Bélangar Sauvé, Montrdal.

1- Le juge lacobucci n'a pas pris part au jugement.

La version officislle de ces décisions se trouve dans le Recuell des arréis
de la Cour supréme du Canada (R.C.8.). Ce site est prépare et diffusé par
LexUM en partenariat avec la Cour supréme du Canada.
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