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I INTRODUCTION
[1] Le Directeur général des élections du Canada (le DGEC) ainterjeté appel d’ une décision de
laCour fédérae (2010 CF 43) danslaquelle le juge Martineau (le juge) afait droit ala demande de
contréle judiciaire introduite par lesintimeés dans |e présent pourvoi. Le juge aordonné au DGEC de

certifier au receveur genéral que toutes les dépenses €l ectorales soumises par lesintimés en qualité
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d agents officiels de deux candidats du Parti conservateur du Canada (le Parti) al’ éection générae

de 2005-2006 étaient admissibles aux fins de remboursement.

[2] Lejuge astatué que le DGEC avait eu tort de refuser de certifier, atitre de dépenses
électorales, des paiements effectués par lesintimés relativement aux frais engagés pour certaines
annonces publicitaires de nature politique diffusées alaradio et alatéévision dansles
circonscriptions desintimés. Les intimés avaient fait les paiements en question au Parti avec des
fonds que le Parti leur avait remis a cette fin, plus tt le méme jour. Le juge aconclu que le DGEC
avait commis une erreur en refusant d’ attester sa conviction que les paiements effectués par les

intimés se rapportaient aux frais de publicité qu’ils avaient engagés.

[3] L’intimé Callaghan ainterjeté un appel incident contre ladécision du juge éablissant le
montant des frais qui devraient lui étre alloués atitre de dépense électoral e afférente aux publicités
politiques collectives. Le juge adivisé le colt de ces publicités a parts égales entre les candidats de
larégion de M. Callaghan qui avaient accepté de réunir leurs ressources pour contribuer au colt des
annonces publicitaires qui éaient diffuséesle méme nombre de fois dans chacune de leurs

circonscriptions.

[4] Le présent litige découle d’ un procédé imaginé par le Parti au début de décembre 2005,
environ un mois apres le début de la campagne électorale, alors que les dépenses é ectorales du Parti
atteignaient presque dga le montant maximal permis par laLoi électorale du Canada, L.C. 2000,

ch.-9 (laLoi). Des agents du Parti ont invité des candidats conservateurs qui N’ avaient pas atteint
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leur plafond & contribuer, avec d’ autres candidats de leur région, aun programme collectif

d « achats publicitaires dans des médias locaux » (APML).

[5] Des agents du Parti ont demandé aux candidats d’ engager un montant ne dépassant pas leur
plafond pour des publicités national es réalisées pour le Parti; ces publicités seraient diffusées dans
leur circonscription, avec un « titre d’ appel » précisant que I’ annonce publicitaire avait été autorisée
par I’ agent officiel du candidat participant. Le Parti aversé dansles comptes bancaires des candidats
participants, y compris les deux candidats pour lesquelslesintimés agissaient atitre d’ agents
officiels, un montant égal acelui que chaque candidat S était engagé averser au programme

d' APML. Le virement de ces montants était subordonné ala condition que les candidats remettent

une somme équivaente au Parti pour payer une part des APML.

[6] Les campagnes qui ont pris part a ce procédé, notamment celles dirigées par lesintimés, ont
ddment remis le montant, qu’ elles ont ensuite inscrit comme une dépense électorale, puis eles ont
demandé au receveur géenéra de leur en rembourser une partie. Le candidat devait effectuer son
paiement au Parti le jour méme ou le Parti virait les fonds au compte du candidat. Ces arrangements

sont connus sous le nom de mouvements financiers « réciproques ».

[7] Le DGEC n’ éait pas convaincu, alalumiere des documents présentés par lesintimés au
soutien de leurs dépenses é ectorales, que les paiements faits au Parti par e truchement des
mouvements financiers réciproques représentaient les frais que lesintimés, et les autres candidats
qui avaient pris part a ce procédé, avaient réellement engagés pour les annonces publicitaires. Il était

préoccupé de ce que les frais de publicité auraient pu étre engagés non pas par les candidats, mais
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par le Parti lorsque ce dernier a pris les dispositions avec son agent de publicité pour faire diffuser
ces annonces, et de ce que le Parti, ayant presque atteint son plafond autorisé avait tout simplement
transféré ces frais aux candidats participants au moyen des mouvements financiers réciproques. Par
conséquent, il arefusé d'inclure ces montants dans le certificat que les intimés devaient présenter au
receveur général pour obtenir e remboursement afférent aux dépenses dlectorales qu'ils avaient

engagées.

[8] Selon notre analyse du régime | égidatif concernant les dépenses électorales, I’issue du
présent appel dépend de laréponse ala question suivante. La documentation soumise au DGEC
était-elle suffisante pour que celui-ci puisse raisonnablement refuser d affirmer qu'il avait la
conviction que lesintimés avaient engagé une partie des fraisrelatifs aux APML déclarés au titre de

dépenses d ectorales dans leurs comptes de campagne électorale?

[9] Avec déférence pour lejuge, qui est parvenu ala conclusion contraire, nous sommes d avis
gue ladécision du DGEC n’ &ait pas déraisonnable. En conséquence, I” appel seraaccuellli et la

demande de contréle judiciaire des intimés sera rej etée.

[10] L’appel incident del’intimé Callaghan quant alarépartition faite par le juge des colts des
publicités collectives entre les membres du groupe y ayant souscrit seraauss accuellli. Puisque
nous avons conclu qu'il était raisonnablement loisible au DGEC, eu égard al’ information dont il
disposait, de refuser de certifier les dépenses électoralesen cause, il N’y apaslieu d alouer ades

candidats des fraisrelatifs au programme d APML. Le DGEC ne s éant pas prononcé sur la
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guestion, le juge n’aurait pas dd faire son propre calcul de la part desfrais de publicité attribuables a

la campagne du candidat de M. Callaghan.

[11] Initidlement, lademande de contrdle judiciaire en I’ instance a été présentée par 35 des

67 agents officiels dont les candidats ont participé aux mouvements financiers réciproques et ont
déclaré le colt des APML atitre de dépense électorale qu'’ils avaient engagée. La situation
particuliere des divers participants différait. Aussi, afin d’ atténuer la complexité de I’ instance, seuls
lesintimés actuels ont poursuivi lademande. Toutefois, il s agit en |’ espéce d’ une cause type, non

d'un recours collectif.

[ APPEL DU DGEC
Cadrelégidatif
[12]  Nous reproduisons, dans notre analyse des questions d’ interprétation |égidative, les
dispositions de laLoi éectorale du Canada qui sont les plus directement pertinentes pour le présent
appdl. Il n’est pas nécessaire delesreprendreici, dans|’ apercu du régime légidatif applicable a
I’ appel. De méme, le contexte factuel est exposé en détail dans notre présentation de ladécision du
DGEC et dans notre analyse de la preuve dont disposait celui-ci lorsgu’il adécidé qu’ eu égard aux
documents qui lui avaient é&é soumis, il n’éait pas convaincu que lesfrais afférents aux APML

avaient é&té engagés par les candidats plutét que par le Parti.

[13] Lesobjectifsgénéraux delaloi ont &é clairement expliqués par le juge Bastarache qui,
S exprimant au nom des juges majoritaires dans |’ arrét Harper ¢. Canada (Procureur général),

2004 CSC 33, [2004] 1 R.C.S. 827, adéclaré (au paragraphe 62) :
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Premiérement, I’ Etat peut donner une voix & ceux qui ne pourraient autrement se
faire entendre. C' est ce quefait laLoi en prévoyant e remboursement des dépenses
des candidats et des partis politiques et en attribuant du temps d’ antenne aux partis
politiques. Deuxiémement, |’ Etat peut atténuer les voix qui dominent le discours
politique pour que d autres voix puissent elles auss sefaire entendre. Au Canada, le
|égidateur achois de régir le processus électoral principalement au moyen dela
deuxieme solution, soit en réglementant |es dépenses éectorales par des dispositions
exhaustives sur |e financement des élections. Ces dispositions visent a permettre a
ceux qui souhaitent participer au débat électora delefaire aarmes égales. Leur
participation permet aux éecteurs d étre mieux informeés; aucune voix n'est éouffée
par une autre.

[Non souligné dans |’ original .]

[14] Remboursement Les partis et candidats enregistrés ont droit & un remboursement
partiel de leurs dépenses éectorales améme les deniers publics. Les candidats qui obtiennent plus
de 10 % du nombre total des votes exprimés ont droit aun remboursement initial de 15 % de leurs
dépenses électoraes (article 464). Dés qu'il regoit un compte de dépenses é ectorales du candidat
pour lacampagne et gu’il est convaincu que le candidat s est conformé aux conditions imposées par
laloi en matiere de reddition de compte, le DGEC doit déivrer un certificat énongant e montant
final du remboursement des dépenses é ectorales du candidat, lequel ne peut dépasser 60 % du
plafond des dépenses (article 465). Tout excédent restant dans un compte bancaire de campagne,
apres que toutes les dettes ont été acquittées et que tous les remboursements ont été regus, est dévolu

au parti ou al’ association de circonscription (articles 471 et 472).

[15] Lespartisenregistrés qui recueillent au moins 2 % du nombre total de votes exprimés ou au
moins 5 % des votes exprimés dans les circonscriptions ou ils ont présenté des candidats ont droit a

un remboursement de 50 % de leurs dépenses électoraes (article 435).
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[16] Plafond LaLoi prévoit desformules pour calculer le plafond de chacun des candidats
(articles 440 et 441) et des partis enregistrés (article 422). Lefait pour un candidat (alinéas 497(1)s)
et 497(3)p), 502(1)c)) ou pour un parti (alinéas 497(1)1), 497(3)g) et article 507) d’ excéder le

plafond constitue une infraction.

[17] Leplafond s applique aux « dépenses électorales », qui comprennent (article 407) lesfrais
engagés pour acquérir des biens et des services qui servent afavoriser directement un parti
enregistré, son chef ou un candidat pendant une période électorale. (Les dépenses personnelles sont
auss plafonnées, mais cette question N’ est pas pertinente pour le présent appel.) Les contributions
non monétaires que recoit un candidat et qui servent a des fins promotionnelles semblables
congtituent également des dépenses é ectorales. Lavaeur commerciale des contributions non
monétaires (définies al’ article 2) doit étre incluse dans le compte de campagne électorale du
candidat, et elle compte dans le calcul relatif au plafond : alinéa 451(2)i). Les contributions
monétaires a une campagne font I’ objet d’ un rapport distinct; elles ne constituent pas des dépenses
électorales aux fins du plafond impose par laLoi. Néanmoins, dans la mesure ou ces contributions
sont utilisées par le candidat pour des fraisliés aune éection, elles sont incluses dans ses dépenses

éectorales.

[18] Cessions LaLoi prévoit des plafonds distincts pour les partis et pour les candidats.
Pour éviter que soient dgoués les plafonds, les frais engagés par un parti doivent étre déclarés par le
parti et inclus dans le total de ses dépenses éectorales. Nul parti ne peut transférer desfraisqu'il a
engagés a un candidat ou a une candidate qui bénéficie d’ une certaine latitude avant d’ atteindre son

plafond. Les ons monétaires et non monétaires entre candidats sont interdites.
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[19] Toutefois, lafrontiére entre lesfinances d’ un parti et celles d’ un candidat n’ est pas étanche;
en effet, laLoi permet des cessions monétaires et non monétaires entre un candidat et un parti ou
Son association de circonscription (paragraphes 404.2(2), (2.1), (2.2) et (3)). Par exemple, lesfonds,
les biens ou les services cédés par un parti a un candidat ne sont pas inclus dans les dépenses
électorales du parti et ils ne sont pas pris en compte dans le plafond du parti. Cependant, lorsque les
fonds sont dépensés par le candidat pour un postelié al’ dlection, le montant ainsi dépensé constitue
une dépense électorale du candidat, tout comme congtitue une dépense éectorale lavaleur
commerciae des biens et des services cédés par un parti pour servir alacampagne éectorae d un

candidat.

[20] Agentsofficiels Tout candidat doit nommer un agent officiel avant d’ engager une
dépense liée al’ dection ou d’ accepter une contribution de campagne. Dans les faits, I’ agent officiel
agit comme trésorier de lacampagne et est responsable de la gestion des finances de la campagne et
de |’ observation des regles qui régissent les aspects financiers de la campagne (paragraphe 83(1) et
articles 436 et 437). L’ agent officiel est responsable de tenir les comptes détaillant |es contributions
et les dépenses, et il doit remettre au DGEC un rapport vérifié, avec documents al’ appui, alasuite
del’éection : voir les articles 451 a 456 pour plus de détails. Pour faire en sorte que les campagnes
n’ excedent pas accidentellement leur plafond et pour garantir une responsabilisation adéquate, seuls
le candidat, I’ agent officiel ou une personne autorisée par écrit par I’ agent officiel peuvent engager

une dépense (paragraphe 438(5) et alinéa 446¢)).
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[21] Desdispositions semblables s appliquent aux partis enregistrés. L’ agent officiel d’ un parti
est essentiellement I’ équivalent, pour le parti, de |’ agent officiel du candidat (article 415). L’ agent

principal desfinances du Parti est le Fonds conservateur du Canada.

[22] Directeur général deséectionsdu Canada Le DGEC alaresponsabilité générale des
opérations é ectorales au Canada; il exerce les pouvoirs et fonctions nécessaires al’ application de la
Loi (article 16). La confiance du public en un processus électoral juste repose sur laneutralité
effective de ce poste et sur la perception de neutralité a son égard. Pour souligner I'importance du
r6le du DGEC pour le maintien de la démocratie au Canada, le directeur général des élections est un
haut fonctionnaire parlementaire, qui exerce ses fonctions selon des conditions analogues a celles
d'un juge d une cour supérieure (paragraphe 13(1)) et qui communique, pour I’ application delaLoi,

avec le gouverneur en conseil par I’intermeédiaire du ministre désigné (paragraphe 15(4)).

[23] Fait d’ une importance particuliére pour la présente affaire, le DGEC recoit les comptes de
campagne é ectorale des candidats et des partis. Généralement, il accepte sans autre forme

d enquéte les documents que les candidats et les partis sont tenus de présenter au soutien des
dépenses é ectorales déclarées. En cas de doute, toutefois, les vérificateurs du DGEC demandent des
renseignements supplémentaires. A cette fin, le DGEC peut exiger la production de piéces
justificatives pour étayer le compte vérifié (paragraphe 451(2.2)) et demander des corrections aux
documents (article 457). Lorsgu’il est convaincu que les candidats et les partis se sont conformés
aux obligations que leur impose la L oi en matiére de reddition de compte, le DGEC certifie au
receveur genéral le montant, s'il en est, des dépenses déclarées qui donnent ouverture aun

remboursement (paragraphe 465(1)).
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Décision du Directeur général deséectionsdu Canada
[24]  Aprésavoir examiné le compte de campagne électorale et les documentsy afférents de
Robert A. Campbell, le candidat conservateur dans la circonscription de Dartmouth-Cole Harbour,
en Nouvelle-Ecosse, le DGEC a écrit une lettre en date du 23 avril 2007 aM. Callaghan, en sa
qualité d’ agent officiel de M. Campbell. Lalettre exposait ce qui suit :

[TRADUCTION] Le compte comprend une somme de 3 947,07 $ pour une dépense

électorale décrite en cestermes : [TRADUCTION] « Part du candidat pour la

publicité-médias de 2005-2006 ». Apres avoir examine les pieces justificatives de

cette dépense et tenu compte des circonstances dans lesguelles |le montant en

guestion a éé facturé ala campagne et payé par celle-ci, je souhaite vousinformer

gue je ne suis pas convaincu que ladocumentation produite établit la dépense

électorale déclarée. En conséquence, le montant de 3 947,07 $ facturé ala campagne

par le Fonds conservateur du Canada sera exclu du montant que je certifierai au

receveur genéral du Canada aux fins de remboursement conformément a

I’article 465 de la Loi électorale du Canada.
En terminant lalettre, le DGEC déclarait qu'il réexaminerait ladécision d exclure la dépense en
cause s M. Callaghan produisait d' autres é éments de preuve documentaire qui le convainquaient

gue cette dépense congtituait bien une dépense électorale.

[25] LeDGEC aenvoyé une lettre identique portant laméme date a M. Pallett concernant le
compte de dépenses de campagne de Dan Mailer, le candidat conservateur dansla circonscription

de London-Fanshawe, en Ontario, et aux autres campagnes participantes.

[26] Le25avril 2007, le DGEC aécrit a Susan Kehoe, directrice générae intérimaire du Parti
conservateur du Canada. 1l a développé dans |es termes suivants les motifs énoncés dans lal ettre

aux agents pour expliquer lerefus d’inclure les dépenses en cause dans le certificat :
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[TRADUCTION] Ma décision concernant e programme d’ « achats publicitaires dans
des médias » repose sur mon appreéciation des circonstances entourant ce
programme, lesquelles demeurent non éclaircies. Ces circonstances incluent
notamment le fait que lafacturation interne entre le parti et les candidats n’ est pas
adéquatement étayée par des documents provenant detiers et I’ absence de
corrélation entre les parts attribuées aux diverses campagnes en ce qui touche les
frais de publicité et leur valeur commerciae pour ces campagnes. S'il peut exister
différentes facons d' évaluer lavaleur commerciale, le fondement de cette évaluation
doit néanmoins étre raisonnable. Lavaleur commerciae ne peut ére fondée
uniquement sur le consentement et la capacité de chague campagne d’ assumer un
certain montant. Telle aété dans le passé, et telle demeure, la position d’ Elections
Canada.

[27] Ceslettres ont suivi une série de communications entre le bureau du DGEC (dont des

membres de son équipe de vérification), les agents officiel s des diverses campagnes qui ont pris part

au programme d’ APML et des agents du Parti qui ont assumé la responsabilité principae de

discuter avec le DGEC des mouvements financiers réciproques et du programme d APML.

[28] Lesmotifs exposés dansleslettres du DGEC pour justifier son refus de certifier lesfrais du
programme d’ APML atitre de dépenses é ectoral es engagées par les candidats sont brefs. Toutefois,
ala suite des discussions continues avec |e bureau du DGEC et des demandes de renseignements
supplémentaires, le Parti n’ entretenait aucun doute sur la nature des préoccupations du DGEC. Dans

le présent appel, les intimés ne contestent pas |a suffisance des motifs du DGEC.

Décision dela Cour fédérale
[29] Voici maintenant un résumé des motifs pour lesquelsle juge a accueilli la demande de
contréle judiciaire desintimés visant le refus du DGEC de certifier atitre de dépense électorale les

fraisqu'ils prétendaient avoir engagés pour le programme d APML et ordonné au DGEC de
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délivrer les certificats qui permettraient aux intimés d’ obtenir du receveur général le remboursement

deleur part de cesfrais.

[30] Premiérement, lejuge a conclu que toute question de droit touchant I’ interprétation de la Loi
doit étre révisée selon lanorme de la décision correcte. Les questions mixtes de fait et de droit en

I’ espece sont aussi révisables selon lanorme de la décision correcte. |l en est aing parce que le
dossier devant la Cour comprenait de la documentation appréciable que le DGEC n' avait pasen sa
possession au moment ou il ainformé lesintimés et le Parti des raisons pour lesquellesil n’ était pas
disposé a certifier les dépenses é ectorales en cause en vue de leur remboursement par |e receveur

général.

[31] Lejugeaauss appliguélanorme deladécision correcte aux questions mixtes defait et de
droit, car les candidats demandaient principaement ala Cour de décerner un bref de mandamus
pour contraindre le DGEC afournir le certificat requislorsgu’il serait convaincu qu’ils avaient
produit les documents prescrits par laLoi. De cefait, adit lejuge, il devait décider de novo, en
fonction du dossier dont était saisie la Cour et non du dossier dont disposait le DGEC, s les

candidats avaient droit alamesure sollicitée.

[32] Deuxiemement, lejuge aestimé que le DGEC était habilité a examiner les documents
fournis par les agents officiels pour juger de I’ exactitude des renseignements qui y éaient contenus.
Plus particuliérement, le DGEC pouvait examiner s les candidats avaient bien engagé lesfrais sur

lesquelsils fondaient leur demande de remboursement des dépenses électorales en cause et s leur
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compte rendu financier faisait correctement état de la valeur commerciae des biens et services qui

leur avaient éé fournis.

[33] Troisémement, sur lafoi deladocumentation dont il était sais, le juge aconclu queles
intimés avaient déclaré abon droit les frais du programme d APML atitre de dépenses électorales,
parce qu'ils avaient engagé les frais de paiement des annonces publicitaires, qui, a-t-il conclu, leur
avaient éé fournies par le Parti. Lejuge adéclaré que méme s'il avait examiné la décision du
DGEC sdlon lanorme de laraisonnabilité, il aurait conclu qu'il était déraisonnable de lapart du

DGEC de ne pas étre convaincu que les exigences de la Loi avaient été respectées.

[34] Lejugeadécernéun bref de mandamus prescrivant au DGEC de fournir au receveur
général de nouveaux certificats incluant les dépenses de publicité en cause déclarées par lesintimés,
conformément aux motifs de sadécision. De plus, il adécerné un bref de certiorari pour annuler la

décision du DGEC de refuser I’inclusion des dépenses é ectorales en cause dans le certificat.

Questions et analyse

Question1: LeDGEC est-il habilité a vérifier les dépenses électorales des
candidats?

() Introduction

[35] Lesintimésestiment quelaLoi ne confére au DGEC qu’un réle limité en ce qui touche les
états des dépenses é ectorales des candidats. Contrairement a ce qu’aconclu le juge, lesintimés
affirment que le DGEC est seulement habilité a passer en revue les documents qui lui sont présentés

conformément alaLoi. Son réle, selon eux, selimite a vérifier que tous les documents requis par la
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Loi ont été produits et montrent, a premiére vue, qu’ un candidat a engagé une dépense électorale au

sensdelaloi.

[36] Sdonlesintimés, deslorsqu’il est convaincu qu’un agent officiel aproduit les documents
prescrits, le DGEC est tenu de remettre un certificat de conformité au receveur général afin quele
dernier versement du remboursement des dépenses électorales des candidats puisse leur étre payé.
LaLoi n'attribue aucune fonction de vérification au DGEC relativement aux comptes de campagne
électorale des candidats. Partant, il n’ est pas autorisé a scruter au-dela des documents produits afin
de déterminer, par exemple, si les candidats ont effectivement engagé les frais déclarés atitre de
dépenses éectorales ou ont correctement déclaré lavaeur commerciae de biens ou services qui

leur ont éé fournis.

[37] Lejugeargeté cet argument. |l astatué qu'il est loisible au DGEC d' effectuer une
vérification du compte de dépenses de campagne d’ un candidat S cette mesure est indiquée dansles
circonstances. La vérification peut porter sur I’ exactitude du compte et notamment sur une
déclaration, dans le compte, portant qu’ une certaine dépense électorale représente des frais engagés

par le candidat ou la candidate pour favoriser sa candidature.

[38] A notreavis, lejuge avait raison. Nous souscrivons auss asa conclusion selon laquelle
aucune retenue judiciaire N’ est applicable ala décision du DGEC sur laquestion d' interprétation de
laLoi concernant lerdle du DGEC. Quoi qu'il en soit, étant donné que le DGEC ne semble pas
S étre prononcé sur la portée de son mandat |égidatif, il N’y aaucune décision du DGEC a examiner

relativement a cette question.
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(i) Dispositions|égidatives
[39] Lesdispositions reproduites ci-dessous sont directement pertinentes pour arréter la portée du
réle du DGEC en matiere de dépenses dlectorales. Le point de départ est |e paragraphe 465(1), sur
lequel le DGEC s est appuyé lorsqu’il ainformélesintimés qu'il n’ était pas convaincu de

I’ admi ssibilité au remboursement comme dépense é ectorale des candidats, au titre du

paragraphe 465(2), des paiements qu'’ils avaient effectués au Parti au moyen des opérations de

mouvements financiers réciproques.

465.(1) Desqu'il recoit pour un
candidat dont e nom figure sur un
certificat les documents visés au
paragraphe 451(1) ou laversion
modifiée de tels documents prévue aux
paragraphes 455(1), 458(1) ou 459(1),
le directeur général des éections remet
au receveur genéra un certificat
établissant:

a) saconviction que le candidat et son
agent officiel ont rempli les conditions
imposées au titre du paragraphe 447(2)
et se sont conformeés aux articles 451
a462;

[.]

d) le montant du dernier versement du
remboursement des dépenses
électorales et des dépenses personnelles
du candidat éabli en conformité avec le

paragraphe (2).

(2) Lemontant visé al’dinéa (1)d) et
le moins éevé des montants suivants :
a) 60 % de la somme des dépenses
€électoral es payées et des dépenses
personnelles payées, exposées dans le

465.(1) On receipt of the documents
referred to in subsection 451(1), or an
update of them under subsection
455(1), 458(1) or 459(1), froma
candidate named in a certificate
referred to in subsection 464(1), the
Chief Electoral Officer shdl provide
the Receiver Genera with a certificate
that

(a) statesthat the Chief Electoral
Officer is satisfied that the candidate
and hisor her official agent have
complied with the requirements of
subsection 447(2) and sections 451 to
462;

(d) sets out the amount of the final
instalment of the candidate’ s election
expenses and personal expenses
reimbursement.

(2) The amount referred to in paragraph
(1) (d) isthe lesser of

(a) 60% of the sum of the candidate’s
paid election expenses and paid
personal expenses, less the partia



compte de campagne électorale du
candidat, moins le remboursement
partiel d§arecu au titre de |’ article 464;
b) 60 % du plafond des dépenses
électorales éabli pour la circonscription
autitredel’ article 440, moinsle
remboursement partiel d§jarecu au titre
del’ article 464.
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reimbursement made under section
464, and

(b) 60% of the el ection expenses limit
provided for in section 440, less the
partial reimbursement made under
section 464.

Parmi les documents qui doivent étre produits en vertu du paragraphe 465(1), les plus

451. (1) L’ agent officiel d’un candidat
produit aupres du directeur général des
élections pour une dection :

a) un compte de campagne éectorae
exposant le financement et |es dépenses
de campagne du candidat dressé, pour

I’ essentiel, sur le formulaire prescrit ;

[..]

(2) Le compte comporte les
renseignements suivants al’ égard du
candidat :

a) un éat des dépenses dectorales;;
b) un état des dépenses de campagne,
autres que les dépenses dlectoraes ;

[.]

i) un état delavaleur commerciale des
produits et services fournis et desfonds
Cédés par le candidat a un parti
enregistré, a une association enregistrée
Ou a sacampagne atitre de candidat a
I"investiture;

[..]

pertinents aux fins de I’ espéce sont ceux décrits aux ainéas 451(1)a), (2)a), b) et i).

451.(1) Theofficial agent of a
candidate shall provide the Chief
Electoral Officer with the following in
respect of an election:

(a) an electoral campaign return,
substantially in the prescribed form, on
the financing and expenses for the
candidate’ s electoral campaign,

(2) The eectoral campaign return shall
include the following in respect of the
candidate:

(a) astatement of election expenses,
(b) a statement of electoral campaign
expenses, other than el ection expenses;

() astatement of the commercial value
of goods or services provided and of
fundstransferred by the candidate to a
registered party, to aregistered
association or to himself or herself in
his or her capacity as anomination
contestant;

L es « dépenses de campagne » sont définies comme suit al’ article 406.

406. L es dépenses de campagne des
candidats sont constituées par les

406. An electoral campaign expense of
acandidate is an expense reasonably
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dépenses rai sonnabl es entrainées par incurred as an incidence of the eection,
I’ élection, notamment : including

a) leurs dépenses éectorales; (a) an eection expense;

[..]

[42] Leterme « dépenses électorales » fait lui-mémel’ objet d' une définition.

407. (1) Les dépenses éectorales 407. (1) An election expense includes
S entendent des frais engagés par un any cost incurred, or non-monetary
parti enregistré ou un candidat et des contribution received, by aregistered
contributions non monétaires qui leur party or a candidate, to the extent that
sont apportées, dansla mesure ou les the property or service for which the
biensou les servicesfaisant I’objet des  cost wasincurred, or the non-monetary
dépenses ou des contributions servent a  contribution received, is used to
favoriser ou acontrecarrer directement  directly promote or oppose a registered

un parti enregistré, son chef ou un party, its leader or acandidate during
candidat pendant une période an election period.
électorde.

(iii) La position du DGEC

[43] Interprétant ces dispositions ensemble dans le contexte desfaits de I’ espece, le DGEC
soutient que le paragraphe 465(1) exige qu’ avant de remettre un certificat permettant aux intimés
d obtenir du receveur géenéral un remboursement des fonds cédés par les candidats au Parti dansle
cadre du procédé de mouvements financiers réciproques, le DGEC devait étre convaincu que les

fonds aing cédés congtituaient des dépenses électoral es des candidats au sens du paragraphe 407(1).

[44] LeDGEC estime en outre que pour donner ouverture a un remboursement atitre de dépense
électorale, la dépense doit s'inscrire dans la définition énoncée au paragraphe 407(1) : « frais

engagés par [...] uncandidat [...] danslamesureou [...] les services faisant I’ objet des dépenses

[...] servent afavoriser [...] directement un parti enregistré, son chef ou un candidat pendant une

période électorae ».
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[45] Malgrélaportée national e des annonces publicitaires diffusées dans le programme

d' APML, le DGEC ne conteste pas aujourd’ hui que le but de ces annonces était de

[TRADUCTION] « favoriser [...] directement » les candidats des circonscriptions ou elles étaient
diffusées. Auss n’est-il pas nécessaire que nous exprimions une opinion sur la nature conjonctive
ou digonctive des mots soulignés suivants du paragraphe 407(1) : « favoriser [...] directement un

parti enregistré, son chef ou un candidat pendant une période électorale ».

(iv) Laposition desintimés

[46] Lesintimés proposent trois arguments au soutien de leur prétention selon laquelle le
paragraphe 465(1) exige uniquement du DGEC qu'il « examine » les documents produits en
conformité avec cette disposition afin de S assurer que tous les documents prescrits ont été recus, et
non qu'il pousse plus loin son examen, que ce soit pour vérifier s les dépenses électorales déclarées
se rapportent ades frais qui ont réellement été engagés par |es candidats conformément alaLoi ou

méme s les documents sont authentiques.

[47] Premiérement, le texte du paragraphe 465(1) ne précise pas que le DGEC peut décerner un
certificat seulement s'il est convaincu que I’ état des dépenses éectorales d’ un candidat est exact et
gue le candidat a effectivement engagé lesfraisy afférents. Cette disposition exige plutdt que

«[dlesqu'il regoait [...] les documents », le DGEC « remet au receveur genéra un certificat » qui

établit, notamment, sa conviction que le candidat s est conformé aux articles 451 a 462.

[48] Pour I’essentid, les articles 451 4462 exigent que I’ agent officiel d’'un candidat fournisse au

DGEC les documents qui y sont précisés et établissent les délais dans lesquels ces documents
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doivent étre produits. Aucune disposition de laLoi n’ autorise ni n’oblige le DGEC a s enquérir de

I’ exactitude de I’ état des dépenses é ectorales dans un compte de campagne électorae d’ un
candidat. Comme I’ afait remarquer notre Cour dans |’ arrét Sevens c. Parti Conservateur du
Canada, 2005 CAF 383, [2006] 2 R.C.F. 315, au paragraphe 25 (I’ arrét Stevens), lorsque laLoi
entend que le DGEC s assure de I’ exactitude de renseignements fournis, €lle |’ énonce expressément

(voir, par ex. I'article 51, le paragraphe 366(3) et |’ alinéa 368c)).

[49] Deuxiemement, laLoi prévoit expressément latenue d enquétes en cas de soupgons
d'inobservation et contient des dispositions en vue de son application. Aing, s'il ades motifs
raisonnables de croire gu’ une infraction alaLoi peut avoir é&é commise, le DGEC peut ordonner au
commissaire aux éections fédérales (le commissaire) de faire toute enquéte que semblent dicter les
circonstances, et le commissaire procéde al’ enquéte : article 510. Si, au terme des enquétes voul ues,
le commissaire a des motifs raisonnables de croire qu’ une infraction peut avoir &é commise, il peut
renvoyer |’ affaire au directeur des poursuites pénales pour que celui-ci décide S'il y alieu d’ engager

des poursuites (paragraphes 511(1) et (2)).

[50] LeDGEC aordonnéau commissaire de faire enquéte sur les mouvements financiers
réciproques al’ origine du présent litige dans e but de se former une opinion sur laquestion de
savoir s le Parti pouvait avoir commis uneinfraction en excédant son plafond. L’ avocat nous a
informés al’ audience que le commissaire avait terminé les enquétes et que |’ affaire avait été

renvoyeée au directeur des poursuites pénales.
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[51] Troisémement, lesintimésinvoquent les observations suivantes formulées dans |’ arrét
Sevens (aux paragraphes 26 et 27) par le juge Décary, qui S exprimait au nom de la Cour :

L’ économie delaLoi me parait ains évidente : régle générale, le directeur peut, et
doit, accepter les renseignements qui lui sont fournis en tenant pour acquisqu’ils
sont fournis par une personne autorisée et qu’ils sont exacts. 1l ne lui appartient pas
d aler au-delade ce qui lui est remisni de remettre en question le mandat de la
personne qui leslui remet et de s immiscer ains dans ce qu'il est convenu d appeler
les affairesinternes d’ un parti, d un candidat ou d’ un éecteur. Il n’ est donc pas
étonnant que laLoi ne confére au directeur aucun pouvoir spéecifique d’ enquéte.

Il s ensuit que le réle du directeur, lorsqu’il est appelé arendre une décision sur une
demande qui lui est soumise, selimite, régle générale, a s assurer, alaface méme
des documents qui lui sont soumis par les personnes autorisées ales [ui soumettre,
gue |es conditions exigées par la L oi sont remplies.

[Non souligné dans |’ original .]

(v) Analyse

[52] Bien quelesarguments desintimeés paraissent seduisants, al’instar du juge, nous neles
acceptons pas. lIsréduisent le réle du DGEC au regard de |’ article 465, en ce qui touche les états
produits par les candidats relativement a leurs dépenses é ectorales, a un niveau qui est incompatible
avec |I’économie delaloi et avec sesobjectifs. L’ arrét Stevens peut étre distingué de la présente
affaire : les observations de la Cour citées ci-dessus doivent ére interprétées alalumiéere des

dispositions particulieresdelaLoi et des questions fort différentes que soulevait cette affaire.

[53] Paragraphe465(1) : letexte Letexte du paragraphe 465(1) est compatible avec
I’interprétation des intimés; en effet, une lecture littérale de cette disposition appuie leur position
pour deux raisons. D’ abord, |e paragraphe 465(1) n’ assujettit pas |’ obligation du DGEC de remettre
un certificat alacondition qu’il soit convaincu que les exigences relatives ala production de
documents ont éé remplies. Il prévoit seulement que dés réception des documents, le DGEC remet

un certificat qui atteste sa conviction. A titre de comparaison, le paragraphe 435(1), la disposition



Page: 21

correspondante en matiére de certification des dépenses é ectorales des partis enregistrés aux fins de
remboursement, et I’ alinéa401(1)b), qui porte sur lamodification du registre des partis, exigent que

le DGEC prenne les mesures prescrites par les dispositions visées s'il est convaincu de certainsfaits.

[54] Cesdifférences danslarédaction du paragraphe 465(1), d' une part, et des paragraphe 435(1)
et ainéa401(1)b), d’ autre part, peuvent donner a penser que le légidateur entendait conférer un role
plus limité au DGEC dans |e cadre du paragraphe 465(1). Néanmoins, il serait erroné, croyons-nous,
d attacher une importance déterminante a ce qu’ on pourrait considérer comme une différence plutot

subtile.

[55] Deuxiemement, le paragraphe 465(1) dispose: « Dés gu'il recoit [...] lesdocuments|...] le

directeur général des électionsremet [...] un certificat éablissant [...] ». Celibellétend aindiquer

que le certificat doit &tre fourni pratiquement aussitét que les documents prescrits par laLoi sont
recus, ce qui ne laisserait pas au DGEC suffisamment de temps pour vérifier I’ exactitude des

renseignements contenus dans les documents et la validité des dépenses é ectorales déclarées.

[56]  Nousreconnaissons que |’ interprétation littérale du texte du paragraphe 465(1) n’' éablit pas
clairement que le légidateur entendait confier au DGEC la vérification des opérations sous-jacentes
aux documents produits par les candidats. Toutefois, I’ examen des mots d’ une disposition

|égidative constitue seulement le point de départ de I’ interprétation du sens de cette disposition.

[57] Paragraphe465(1) : contexte et objectifs A notre avis, I’ examen du contexte |égidlatif

plus généra indique que le sens du paragraphe 465(1) N’ est pas celui que lui prétent lesintimés.
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Nous concluons que le |égidateur n'apas voulu restreindre le rdle du DGEC alafonction avant tout
adminigtrative consistant a s assurer que les candidats ont produit les documents précisés dansla
Loi et, aprés avoir acquislaconviction quetel est le cas, aremettre un certificat permettant au

receveur général de rembourser |es dépenses dectorales déclarées.

[58] Pour les motifs exposés ci-aprés, il n'est paslogique en pratique, et il n’est pas conforme a
I’économie delalLoi, d'interpréter celle-ci comme laissant au seul commissaire la responsabilité de
scruter les documents et lapreuve al’ appui pour déceler s'il y aeu infraction pénale découlant des

états de dépenses dectorales et pour vérifier que les documents ne sont pas falsifiés.

[59] Premiérement, le DGEC a de vastes responsabilités en matiere de surveillance des
opérations éectorales, et il exerce les pouvoirs et fonctions nécessaires al’ application delaLoi.

16. Ledirecteur général deséections:  16. The Chief Electora Officer shall

a) dirige et surveille d une facon (a) exercise general direction and
généraleles opérations électorales; supervision over the conduct of
elections;
[...] .
d) exerceles pouvoirs et fonctions (d) exercise the powers and perform the
nécessaires al’ application dela duties and functions that are necessary
présenteloi. for the administration of this Act.

Ces dispositions donnent a penser que le réle du DGEC, dans e cadre de I’ article 465, est plus
étendu que I” « examen » plus ou moins mécanique des documents en fonction d’ une liste de
contréle, indépendamment de leur exactitude ou de la conformité des dépenses déclarées avec les

dispositionsdelaLoi.
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[60] Deuxiemement, une comparaison des articles 465 et 464 s avére également instructive.

L’ article 465 prévoit que le receveur générd effectue le dernier versement du remboursement des
dépenses dectorales d' un candidat lorsgue le DGEC déclare sa conviction que |’ agent officid s est
conformeé aux exigences de laLoi en matiere de reddition de compte. Par contre, I’ article 464
prévoit que le versement initia du remboursement est effectué sur réception d’ un certificat du
DGEC précisant le nom du candidat élu, le nom des candidats qui ont obtenu 10 % ou plus des
votes validement exprimés et [le montant qui représente 15 % du plafond. Contrairement a

I’ article 465, le versement prévu al’ article 464 n' est pas assujetti al’ exigence que le DGEC déclare
sa conviction de quoi que ce soit, mais seulement ala présentation de simples renseignements.

[61] Troisémement, le paragraphe 451(2.1) prescrit al’ agent officiel d’ un candidat de produire

les pieces justificatives concernant |es dépenses é ectorales déclarées et, s le DGEC estime que les

documents produits par I’ agent officiel sont insuffisants, il peut, en vertu du paragraphe 451(2.2),
ordonner la production de documents supplémentaires nécessaires pour | application du

paragraphe 451(2.1).

451. (2.1) L’ agent official du candidat
produit aupres du directeur général des
élections, avec le compte de campagne
électorale, les piecesjustificatives
concernant les dépenses exposees dans
ce compte, notamment |es états de
compte bancaires, les bordereaux de
dépdt, les cheques annulésains que

I” état des dépenses personnelles visé au
paragraphe 456(1).

(2.2) Dansle casou le directeur généra
des éections estime que |es documents
produits au titre du paragraphe (2.1)
sont insuffisants, il peut ordonner a

I’ agent officiel de produire, a une date

451. (2.1) Together with the electora
campaign return, the official agent of a
candidate shall provide to the Chief
Electoral Officer documents evidencing
expenses set out in the return, including
bank statements, deposit dips,
cancelled chegques and the candidate’ s
written statement concerning personal
expenses referred to in subsection
456(1).

(2.2) If the Chief Electoral Officer is of
the opinion that the documents
provided under subsection (2.1) are not
sufficient, the Chief Electoral Officer
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donnée, les documents supplémentaires  may require the official agent to
al’ application de ce paragraphe. provide by a specified date any
additional documents that are necessary
to comply with that subsection.
[62] Enlespece, le DGEC, par lettre en date du 29 novembre 2006, a demandé des
renseignements supplémentaires en vertu du paragraphe 451(2.2) a Tabitha Fellman, agente
officielle de Theresa Rodrigues, la candidate du Parti pour la circonscription de Davenport, en
Ontario. Selon nous, les paragraphes susmentionnés n’ auraient que peu d' utilité s lesfonctions du
DGEC ne comprenaient pas la vérification de ce que les dépenses él ectora es déclarées sont diment
étayées par des é éments de preuve documentaire. Si son role au regard du paragraphe 465(1) était
auss limité que le prétendent lesintimeés, le DGEC n'aurait jamais, ou presgue jamais, besoin de
demander aux candidats de fournir les piéces justificatives précisées au paragraphe 451(2.1) ni

d exiger la production de documents additionnels en vertu du paragraphe 451(2.2).

[63] L’existence de ces pouvoirs permet de penser que I’ obligation des candidats de produire les
documents mentionnés dans les articles de la Loi indiqués au paragraphe 465(1) exige
implicitement que |les renseignements contenus dans ces documents soient corrects. On trouve des
indications semblables al’ article 457, qui autorise le DGEC a « apporter a un document visé aux
paragraphes 451(1) ou 455(1) des corrections qui nen modifient pas le fond sur un point

important », et al’ article 458, en vertu duquel le DGEC, ala demande d’ un candidat, peut autoriser
des corrections. Par conséquent, pour se conformer al’ obligation de produire les documents
enumérés, les candidats doivent produire des documents qui rendent compte avec exactitude des
fraisqu'ils ont réellement engagés et qui sont déclarés atitre de dépenses électoral es conformément

alaLoi.
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[64] Quatriemement, le fait que le commissaire, contrairement au DGEC, ale pouvoir exprés de
faire enquéte sur de possibles infractions ala Loi ne nous convainc pas que le |égidateur aeu
I’intention de confier au commissaire la compétence exclusive de s enquérir de larégularité des

dépenses déclarées dans |es comptes de campagne éectora e des candidats.

[65] A ladifférence du commissaire, le DGEC dispose de pouvoirs |égaux résiduels et ' apas
besoin que laLoi lui confére une compétence particuliere pour vé&rifier les comptes de dépenses
électorales des candidats. L’ article 16 confie au DGEC I’ exercice des pouvoirs et fonctions

« nécessaires al’ application de laprésente loi ». A notre avis, la surveillance de I’ exactitude des
demandes de remboursement des candidats a méme les deniers publics et la vérification de

I’ observation du plafond des dépenses électorales prévu par laLoi sont des fonctions nécessaires a

I’ application delaLoi et relévent donc des responsabilités du DGEC.

[66] Il serait surprenant que le légidateur ait eu I intention d' obliger le DGEC adélivrer un
certificat permettant a un candidat d’ obtenir un remboursement de dépenses électorales améme les
deniers publics dans des cas ou le DGEC n’ est pas convaincu qu’ une dépense réclameée est permise
par laLoi. Limiter lesfonctionsdu DGEC ains que lesintimésinvitent la Cour alefaire n’ est pas

compatible avec les pouvoirs et |es responsabilités considérables du poste énoncés al’ article 16.

[67] On nesaurait dire non plus gu’ en conférant au commissaire la compétence particuliére
d enquéter sur de possiblesinfractionsalaloi, le |égidateur aimplicitement retiré des fonctions

générales du DGEC latéche de vérifier larégularité des dépenses é ectorales déclarées par les
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candidats. Le DGEC et le commissaire exercent des roles différents quant al’ application delaLoi.
Faire enquéte dans la perspective de renvoyer un dossier au directeur des poursuites pénales, sil y a
lieu, afin que celui-ci décide s'il convient d’ engager des poursuites au pénal est une chose; vérifier
les comptes pour S assurer que les candidats ont droit d’ étre remboursés, améme les deniers
publics, de frais engagés pendant une période éectorale, et ont inclus dans leurs comptes de
campagne éectorale un éat complet et exact de leurs dépenses éectorales, ains que lavaeur

commerciale de tout avantage non monétaire regu, en est une autre.

[68] Lesintimésaffirment cependant que I’ interprétation que fait le DGEC de I’ é&endue de son
réle au regard du paragraphe 465(1) n’ est pas indispensable pour protéger les deniers publics de

I’ éventualité de remboursements de dépenses inadmissibles. |ls attirent I’ attention sur
I’alinéa501(1)a.1), aux termes duquel un candidat peut étre tenu de remettre un remboursement
recu ala suite d’ une enquéte du commissaire et d’ une poursuite du directeur des poursuites pénales

danslaquelle le ministére public a eu gain de cause.

[69] Or, cette disposition prévoyant restitution ne protege que partiellement les deniers publics.
Lanorme de preuve dans les poursuites pénales est élevée, et la preuve d’ une intention coupable
peut étre une condition préalable a une déclaration de cul pabilité. Par conséquent, il est peu
probable que I’ ainéa 501(1)(a.1) vise tous les candidats dont les dépenses n’ auraient pas dd étre
remboursées. Sans la vérification administrative, par le DGEC, de larégularité des dépenses

électoral es déclarées, de nombreuses irrégularités pourraient bien passer inapercues.
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[70] Stevensc. Parti Conservateur du Canada  Lesintimés se fondent sur les paragraphes des
motifs du jugement de la Cour cités au paragraphe 51 des présents motifs. Interprétés littéralement
et sans tenir compte du contexte, ces passages semblent appuyer solidement la position des intimés.
Lejuge Décary adéclaré que leréle du DGEC selimite généralement « a s assurer, alaface méme
des documents qui lui sont soumis|...], que les conditions exigées par laLoi sont remplies » et ne
consiste pas a « adler au-delade ce qui lui est remis». Dansle méme ordre d’idées, il adécrit (au
paragraphe 19) lafonction qu’ occupe le DGEC comme en éant une, « essentiellement,

d application mécanique de dispositions | égidatives rédigées avec force détails et minutie qui ne

laissent apeu présrien au hasard [...] ».

[71] Toutefois, le contexte est aussi important pour la compréhension des motifs d’ un jugement
gu'il I'est pour I'interprétation de dispositions |égidatives, et nous estimons que deux facteurs

contextuel s importants rendent |’ arrét Sevens inapplicable au cas qui nous occupe.

[72] Enpremier lieu, |’ affaire Sevenstire son origine d’ un litige concernant I’ enregistrement du
Parti conservateur du Canada apres lafusion du Parti progressiste-conservateur et del’ Alliance
réformiste conservatrice canadienne. La question ultime que devait trancher la Cour dans Sevens
était de savoir s le DGEC avait valablement autorisé lafusion des partis aux termes du
paragraphe 401(1), qui prévoit ce qui suit :

401. (1) Ledirecteur général des 401. (1) The Chief Electoral Officer

élections substitue, dansleregistredes  shall amend the registry of parties by
partis, le nom du parti issu delafusion  replacing the names of the merging

aceux des partis fusionnants : parties with the name of the merged
party if

a) s lademande de fusion n’est pas (a) the application for the merger was

présentée pendant |a période not madein the period referred to in

mentionnée au paragraphe 400(1); subsection 400(1); and
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(b) the Chief Electoral Officer is
satisfied that

b) s'il est convaincu que, alafois:

(i) le parti issu de lafusion est
admissible al’ enregistrement sous
le régime de la présentelai,

(i) les partis fusionnants ont
assumé les obligations que leur
impose la présente |oi, notamment
en matiére de reddition de compte
sur leurs opérations financiéres et
sur leurs dépenses éectorales et de
mise ajour des renseignements qui
concernent leur enregistrement.

(i) the merged party is eligible for
registration as a political party
under thisAct, and

(ii) the merging parties have
discharged their obligations under
this Act, including their obligations
to report on their financial
transactions and their election
expenses and to maintain valid and
up-to-date information concerning
their registration.

[73]  Pour répondre alaquestion soulevée, le juge Décary a écrit (au paragraphe 2) :

[...] laCour devradéterminer s le directeur al’ obligation de vérifier lateneur et

I’ exactitude des documents qui lui sont soumis, S'il al’ obligation de donner droit de

parole a des militants qui S opposent ala demande defusion et S'il al’ obligation

légale d' attendre 30 jours avant d’ accéder a semblable demande.
[74] Bienqu aux termesdel’ article 401 I’ obligation faite au DGEC de modifier le registre des
partis soit subordonnée ala condition qu'il soit convaincu de certains points, le réle du DGEC atitre
de « gardien de ladémocratie » (au paragraphe 19) risquerait d’ é&re compromis, et « laneutraité
politique la plus absolue » (au paragraphe 21) du poste pourrait é&re menacée s le DGEC pouvait
aller au-dela des documents fournis relativement alafusion d’ un parti politique avec un autre et ala
création d’ un nouveau parti découlant de lafusion. Les fusions de partis sont de nature a soulever
des questions partisanes extrémement litigieuses, et il vaut mieux que ces questions soient résolues
dans e cadre du processus politique et dans le tribunal de |’ opinion publique. Exiger que le DGEC

scrute des différends internes de cette nature auxquels sont confrontés des partis pourrait bien

I’ entrainer sur un terrain ou sa neutralité serait mise en question et son poste, de ce fait, menacé.
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[75]  Nous estimons, en revanche, que |’ on ne saurait plausiblement dire que d’interpréter les
pouvoirs du DGEC comme incluant le pouvoir de regarder au-dela des documents présentés par les
candidats et |es partis politiques enregistrés dans leurs comptes de campagne é ectorale compromet
ladémocratie. S enquérir de larégularité de dépenses é ectorales est une mesure routiniere, fort
différente du fait d’ approfondir les circonstances souvent passionnées, sur le plan politique, qui

entourent le fusionnement de partis politiques.

[76] Ensecond lieu, lesdispositionsdelaLoi qui traitent de |’ enregistrement d’un parti alasuite
d une fusion ne contiennent aucune mesure équivalente aux paragraphes 451(2.1) et (2.2), qui,
rappelons-le, exigent la présentation de pieces judtificatives pour éayer |’ éat des dépenses

électoral es déclarées dans un compte de campagne et autorisent le DGEC a demander des

documents supplémentaires.

(vi) Conclusion

[77] L’interprétation que lesintimés font du paragraphe 465(1) fragiliserait le respect des
plafonds fixés par |e |égidateur en ce qui atrait au montant d’ argent que les candidats peuvent
dépenser pour leur éection et se faire rembourser améme les deniers publics. De nombreux abus
pourraient auss survenir, et I’ objectif delalLoi qui consiste a promouvoir une saine démocratie en

garantissant des conditions égales pour tous en matiere éectorale pourrait é&tre compromis.

[78] Enfait, lorsqu’ on I’ interpréte en tenant compte de son libellé et de son contexte ainsi que
desobjectifsdelaloi, le paragraphe 465(1) autorise le DGEC a s assurer que les documents

produits attestent les dépenses électoral es déclarées avant de ddlivrer le certificat permettant au
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receveur général de rembourser ces dépenses. || ne suffit pas, pour remplir les exigencesdelaLoi
en matiére de reddition de compte, qu’ un candidat produise les documents décritsdanslaLoi; les
documents doivent aussi convaincre le DGEC que les frais qui auraient été engagés constituent des
dépenses dectorales aux finsdelaLoi. L’ obligation imposée par laLoi de déclarer les dépenses

électorales au DGEC est donc fondamentale et n’ est pas seulement de nature formelle.

Question 2: Ladocumentation soumise au DGEC était-elle suffisante pour
gue celui-ci puisseraisonnablement refuser d’affirmer qu’il avait
la conviction que lesintimés avaient engagé une partie desfrais
relatifsaux APML déclar és comme dépenses éectorales?

(i) Norme de controle

[79] Sedon notreinterprétation delaLoi, le DGEC ne peut délivrer un certificat quesil ala
conviction gque les candidats ont produit les documents requis et que les frais déclarés dansleurs
comptes de campagne électorale atitre de dépenses électoral es remboursables ont été diment
engages en conformité avec laLoi. La Cour doit décider en |’ espece s le DGEC acommis une
erreur susceptible de contréle lorsque, s appuyant sur la preuve documentaire dont il disposait, il a
refusé d' affirmer qu'il avait la conviction que lesintimés avaient engage les fraisrelatifs aux APML

qu'ils avaient déclarés atitre de dépenses électorales. || importe de souligner que ¢ est le DGE, et

non la Cour, qui doit avoir cette conviction.

[80] Laquestion desavoir s le DGEC ala conviction décrite ci-dessus a un aspect subjectif.
Cependant, s'il n’apasla conviction qu’un candidat a engagé des frais déclarés atitre de dépenses
électorales, sa décision doit étre raisonnable ala lumiéere de ladocumentation dont il disposait
lorsgu'il I'aprise. Laquestion de savoir si ladocumentation était suffisante en |’ espece pour éayer

sa conclusion est une question mixte de fait et de droit. Nous n’ avons aucune raison de ne pas
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appliquer laprésomption selon laguelle la norme de la décision raisonnable s applique a ces

questions : Dunsmuir ¢. Nouveau-Brunswick, 2008 CSC 9, [2008] 1 R.C.S. 190, au paragraphe 53.

[81] Lespartiesen |’ espece conviennent que nous devons, pour décider si ladécision du DGEC
était raisonnable, déterminer si les motifs exposés danslalettre du 23 avril 2007 qu’il a adressée aux
intimés et dans lalettre du 25 avril 2007 qu'il aenvoyée aladirectrice exécutive par intérim du
Parti, Mme Kehoe, justifient sa décision de maniere transparente et intelligible. Nous devons auss
déterminer s la décision ele-méme fait partie des issues possibles qui sont logiquement acceptables

compte tenu du droit et de la documentation dont il disposait.

(i) Dossier relatif au contrdlejudiciaire

[82] Lecontrélejudiciaire d une décision administrative se déroule généralement sur lafoi du
dossier présenté au décideur. La présente affaire ne fait pas exception, malgré la nature informelle
du processus adminigtratif par lequel le DGEC arendu sa décision et |’ absence d’ un dossier en

bonne et due forme des éléments de preuve sur lesquelsil S est appuyé.

[83] Danscescirconstances, la Cour peut considérer que les affidavits souscrits aux finsde la
demande de contréle judiciaire congtituent la preuve de la documentation dont le DGEC disposait
guand il arendu sa décision et établissent certains faits pertinents, et s appuyer sur ces affidavits.
Elle ne peut toutefois pas, pour décider s ladécision du DGEC éait raisonnable, tenir compte de la
documentation postérieure au 25 avril 2007 ou de celle alaguellele DGEC n’a pas pu avoir acces
lorsqu'il arefusé d affirmer qu'il avait la conviction que lesfraisrelatifs aux APML pouvaient

|égitimement étre déclarés atitre de dépenses électorales des candidats.
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(iii) Dossier administratif : documentation présentée au DGEC
[84] Il n'y avait pas de désaccord majeur entre les parties au sujet de ladocumentation dont le
DGEC disposait quand il arendu ladécision faisant I’ objet du présent contréle. Danslalettrequ’il a
écrite aux intimés en date du 23 avril 2007, le DGEC a affirmé qu'il n’avait pas la conviction que
les documents produits établissaient la dépense électorale déclarée,

[TRADUCTION] aprées avoir examiné les pieces justificatives de cette dépense et tenu

compte des circonstances dans lesquelles |e montant en question a été facturé ala

campagne et payeé par celle-ci.
[85] Ledifférend porte essentiellement sur la question de savoir s toutes les circonstances et les
piéces justificatives dont disposait le DGEC étaient suffisantes pour qu’il puisse raisonnablement
refuser d' affirmer qu’il avait la conviction que les intimés avaient engagé les frais relatifs aux
APML. Danslamesure ou cela est pertinent, ¢’ est aux intimés qu'il incombait de convaincre le
DGEC que leur demande était justifiée, puisque ¢’ éait eux qui réclamaient un avantage prévu par la

Loi, asavoir le certificat nécessaire au remboursement des dépenses électorales.

[86] Les principaux documents dont disposait le DGEC quand il arédigé leslettres du 23 et du
25 avril 2007 et dont la Cour peut donc tenir compte pour déterminer si sadécision était raisonnable

sont énumeérés ci-dessous, par sujet.
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[87] Mouvementsfinanciersréciproques

a. Ingructions administratives envoyees par courriel par des agents du Parti aux
candidats sur les mouvements financiersréciproques (dossier d’appsl, val. V11,
p. 1922 a 1925)

[TRADUCTION]

1. LeFondsfactureral’ achat de publicité dansles médias al’ agent officiel du
candidat et lui transmettra une copie de lafacture par courriel ou par
télécopieur. Fait par le bureau d’ Ottawa.

2. Simultanément, I’ agent officiel remplirale formulaire d instructions
concernant les virements tél égraphiques bancaires, le signeraet le
transmettra par télécopieur a Hanh Tran, au service des finances du Fonds
conservateur du Canada, au numeéro [nous avons supprimé le numérol. Le
Fondsinscrirale numéro et le montant de lafacture, s celan’apas éé fait
par I' agent officiel, et transmettra les instructions concernant les virements
tél égraphi ques bancaires au numéro de télécopieur de la banque ou I’ agent
officiel aouvert un compte pour le candidat. Fait par |’ agent officiel.

3. LeFonds préparera un virement tél égraphique bancaire dansle but de
transférer une somme d’ argent de son compte de banque au compte de
bangue du candidat gréce aux renseignements obtenus al’ étape 2. Fait par
le bureau d’ Ottawa.

4. Hanh transféreral’ argent dans |le compte du candidat a une date précise et
transmettra alors par télécopieur le virement tél égraphique bancaire ala
banque du candidat afin que celle-ci transfére la somme dans |e compte de
bangue du Fonds en vue du paiement de lafacture le méme jour. Fait par le
bureau d’ Ottawa.

Remarque : Aucune sommed’ argent ne seratransférée du Fondsau
candidat en vue du paiement de cette facturetant quele Fondsn’aura
pasrecu del’agent officid un formulaire d’instructions concer nant les
virementstélégraphiques bancaires signé et rempli. De plus, commele
paiement doit étrefait au fournisseur le 2 janvier 2006, I’ argent doit
éretransféréavant cette date.

[En caracteres grasdans |’ original ]

L’ un des courriels envoyés aun candidat (dossier d’ appd, vol. VI, p. 1924) expliquait en
outre ce qui suit :
[TRADUCTION] Le montant de la facture de chaque candidat

correspondra au montant que j’ ai indiqué dans mon courridl
précédent. C'est ce montant qui seratransféré. Par conséquent, tel
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gu'il aééconvenu, il 'y auraaucune incidence sur le co(it net ou
sur le flux de trésorerie. Une fois payée, lafacture pourra étreincluse
dans |es dépenses dectoral es payées, sous réserve du remboursement
de 60 % que le candidat peut garder.

b. Sommaires desjournaux tenus par les vérificateurs d’ Elections Canada
relativement a leurs contacts avec les candidats et leurs agents officiels

() Sommaire du journal des contacts du candidat concernant
Elizabeth M. Pagtakhan (circonscription de Vancouver-Est), 20 octobre 2006
(dossier d' appd, vol. VI, p. 1778)

Le vérificateur d’ Elections Canada, Rani Naoufal, ademandé si |’ agent officiel dela
candidate pouvait fournir des renseignements additionnels concernant une facture de
29 999,70 $ du Parti conservateur qui était inscrite dans le compte de la candidate. L’ agent
officiel lui arépondu :

[TRADUCTION] Je pense que nous avons contribué & une campagne
nationale de publicité diffusée alatélévison. Comme nous ne
pouvions pas dépenser toute la somme a laquelle nous avions droit,
le Parti nous a demandé s nous pouvions contribuer.

(if) Sommaire du journal des contacts du candidat concernant Jean Landry
(circonscription de Richmond-Arthabaska), 4 décembre 2006 (dossier d’ appe,
vol. VI, p. 1784)

Jean Landry aurait téléphoné au sujet d' une lettre qu'il avait recue dans laquelle on
lui demandait des détails additionnels concernant la somme de 26 000 $ qui aurait servi a
acheter de lapublicité dansles médias. Il aurait dit que ni lui ni son agent officiel N’ avaient
les documents requis car tout avait &é fait par le QG du Parti. |1 a mentionné adeux reprises
qu'il s agissait simplement d’ un mouvement financier réciproque; qu’il avait recu I’ argent a
11 hetquil I'avait transféré a 11 h 45.

(ili) Sommaire du journal des contacts du candidat concernant Kenneth Brownridge,
agent officiel de Dick Harris (circonscription de Cariboo-Prince George,
16 janvier 2007) (dossier d’ appdl, vol. VI, p. 1794)

Lejournal indique que M. Harris a déclaré que lacampagne n’ avait pas payé les
achats de publicités dans les médias parce qu'il s agissait de publicités nationales. Il a

compris que toutes | es circonscriptions avaient été facturées a cet égard, mais non pourquoi
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des détails étaient nécessaires pour un mouvement financier réciproque relatif aune

campagne de publicité nationale.

c) Factures

() Factures du Parti aux campagnes de Dan Mailer (dossier d’ appd, val. V, p. 1597)
et de Robert Campbell (dossier d appel, val. VI, p. 1804), datées du
23 décembre 2005

Lesfactures ont été adressées aux campagnes des candidats, al’ attention des intimés.
Chacuneindiquait : [TRADUCTION] « Part du candidat de la publicité dans les médias pour
2005-2006. Part du candidat de la publicité dans |es médias achetée comme convenu pour les
éections de 2005-2006. » Le montant de lafacture était de 3 947,07 $ « avant taxes » dansle cas de
Robert Campbell et de 9 999,15 $ « avant taxes » dans e cas de Dan Mailer. Aucune taxe n’a été

gjoutée. Les montants étai ent payables au Fonds conservateur du Canada.

(i) Facture de I’ agent de publicité du Parti, RMI, aux circonscriptions de
L ondon-Fanshawe (Dan Mailer) (dossier d' appel, vol. IX, p. 2752) et de
Dartmouth-Cole Harbour (Robert Campbell) (dossier d’ appdl, vol. VI, p. 1817),
datée du 1% janvier 2006 et tirée d’ une liste global e des factures de toutes les
circonscriptions participant au programme d’' « achats publicitaires dans des médias
locaux » (dossier d appel, val. VI, p. 2632)

Lesfactures portent I’ en-téte suivant : [TRADUCTION] « Les agents officiels des candidats du
Parti conservateur ». Elles sont adressées au [TRADUCTION] « 130, rue Albert, bureau 1720, Ottawa,
al’ attention de Susan Kehoe ». |l s agit de |’ adresse du Parti conservateur du Canada. Le
nombre 3 688,85 est imprimé et lamention [TRADUCTION] « + TPS = 3 947,07 », montant dela
facture envoyée par le Parti ala campagne, est écrite alamain en regard de

« Dartmouth/Cole Harbour ».

d) Preuve du paiement desfactures

() Paiement par M. Callaghan (indiqué sur le formulaire d’ instructions concernant
les virements tél égraphiques bancaires) (dossier d appel, vol. VI, p. 1805);

(ii) Paiement par M. Pallett (indiqué sur lafacture envoyée par le Parti) (dossier
d appd, val. V, p. 1597).
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Programme d’ achats publicitair es dans des médias |ocaux

a) Lettre de Michael Donison (directeur exécutif du Parti conservateur du Canada) a
Manon Hamel (directrice par intérim de Financement politique et vérification, Elections
Canada), datée du 15 janvier 2007, ayant pour objet [TRADUCTION] « Lesfrais des achats
publicitaires dans les médias et les colts de production connexesrelatifs au programme
d achats publicitaires dans des médias |ocaux des candidats », envoyée en réponse a une
demande de copie du contrat conclu par RMI, I"agent de publicité, et le Parti ou les
candidats participant au programme d APML (dossier d’ appd, vol. VI, p. 1830 et 1831)

[TRADUCTION] [...] [I]I N’y a pas de document contractuel unique
entre le parti enregistré ou les candidats et |e fournisseur qui traite
des achats publicitaires dans les médias |ocaux [ ...] Cependant, afin
de collaborer pleinement avec Elections Canada et les agents
officiels, je vous transmets une lettre du vice-président de Retall
Media[RMI], M. Andrew Kumpf, qui décrit en détail les obligations
contractuelles conclues entre cette firme et le Parti conservateur et les
candidats participants rel ativement aux achats de publicités dansles
médias al’ occasion de cette dection. (alap. 1830)

b) Lettre d Andrew Kumpf (un dirigeant de RMI) a Manon Hamel, datée du
15 janvier 2007, concernant la relation entre RMI et le Parti conservateur du Canada
(dossier d’appd, val. VI, p. 1832)

Lalettre faisait ressortir les points suivants:

RMI était le fournisseur ou I’ agence de référence relativement a dix achats publicitaires dansles
médiasfaits par e Parti et les agents officiels des candidats participants et [TRADUCTION] « nous
avons conclu une entente concernant des achats publicitaires dans les médias »;

les achats publicitaires concernant le parti national étaient séparés des achats publicitaires des
candidats participants. Retail Media a éé informée des candidats du Parti conservateur qui
souhaitaient participer a des achats publicitaires additionnel s dans des médias locaux;

des factures appropriées indiquant les produits et les services fournis par RMI ont été établies
séparément pour |es candidats participants et pour le Parti;

les marchés régionaux appropriés ont été définis pour tous les candidats participants et des
espaces publicitaires ont éé achetés dans les médias dans ces marchés;

destitres d’ appel appropriés mentionnant la personne pour le compte de laquelle les publicités
avaient été autorisées ont été utilisés dans toutes les publicités.
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¢) Liasse de documents, datée de décembre 2005, envoyée par e Parti aux candidats
participants (dossier d’appd, vol. VI, p. 1803 a 1828)

» Copiedel’horaire de diffusion des publicités alatéévision et alaradio (selon le cas). Ce
document, prépare par RMI et transmis au Parti conservateur, indiquait de maniére détailléele
marché ciblé, ladate et I’ heure de la diffusion et les publicités.

* Documentation de référence préparée par RMI, indiquant les candidats dont la circonscription
avait fait I’ objet de publicités dans un marché donné.

» Copiedelafacture de RMI relative aux achats publicitaires dans les médias concernant le
candidat.

 Instructions concernant les virements tél égraphiques bancaires de chague campagne, dans
lesquelles |’ agent officiel du candidat autorisait le paiement de lafacture du Fonds recue par le
candidat.

» Copiedelapublicité fournie par RMI, accompagnée du titre d’ appel utilisé.

d) Lettre de Susan J. Kehoe (directrice exécutive par intérim du Parti conservateur du
Canada) a Marc Mayrand (DGE), datée du 11 avril 2007 (dossier d’appel, vol. VI,
p. 1929)

[TRADUCTION] Un examen de la documentation permet de constater
gue les APML ont éé planifiés pendant les semaines du 6 et du

12 décembre 2005. Les niveaux d’ engagement de chague campagne
ont été déterminés alaméme époque, c.-a&d. au début dela
campagne éectorale. L’ horaire définitif des publicités faisant partie
des APML a été transmis par le fournisseur des publicités dansles
médias au plustard le lundi 19 décembre 2005. En d’ autres termes,
les APML étaient entierement planifiés au début de la campagne,
comme le montre la documentation produite. || ne s agissait
assurément pas d’ une répartition rétroactive des frais.

[89] Répartition desfraisrelatifsaux APML
a) Tableau derépartition desfrais (dossier d’appd, vol. VI, p. 1834 & 1836)

Ce tableau a &té préparé par des employés d’ Elections Canada a|’ aide des renseignements
fournis par les agents officiels. Il donnait des exemples de candidats de la méme région qui avaient
participé au programme d’ achats publicitaires dans les médias, mais qui réclamaient des montants

de dépenses tres différents pour des publicités qui avaient été diffusées le méme nombre de fois
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dans chacune de leurs circonscriptions. Aucune piéce justificative n' a éé transmise au DGEC pour
expliquer ces différences.

b) Lettred’ Ann O’ Grady (directrice générale des finances du Fonds conservateur du
Canada) a Manon Hamel, datée du 6 mars 2007 (dossier d’appel, val. VI, p. 1917 et
1918) :

[TRADUCTION] Il ne peut y avoir de lien mathématique précis entre
I’« empreinte » de diffusion d' une publicité et la répartition desfrais
entre les campagnes local es participantes. 1l suffit de dire, comme
vos propres chiffres e montrent, que chacune des campagnes locales
participantes a paye une part importante (c.-a-d. plus que modique)
des codts des publicités et que les publicités ont fait I’ objet d une
diffusion appréciable dans chacune des circonscriptions. (ala

p. 1917)

C) Lettre de Susan J. Kehoe a Marc Mayrand, datée du 11 avril 2007 (dossier d’ appd,
vol. VI, p. 1927 & 1930)

Cette |ettre explique les différences entre |es engagements financiers des campagnes
semblables et indique (alap. 1929) :

[TRADUCTION] [...] larépartition dépendait essentiellement de
I’engagement relatif du candidat al’ égard des achats collectifs. En
termes simples, plus |’ engagement global est élevé, plus les achats
publicitaires peuvent étre importants et plusle bénéfice général est
grand.

[90] Facteurscontextuels Le DGEC était également au courant des facteurs qui suivent

lorsqu’il aprisladécision faisant |’ objet du présent controle.

a) Plafond du Parti

Le Parti ne pouvait pas acheter beaucoup plus de publicitéslorsqu’il acommuniqué avec les
campagnes des candidats pour savoir s elles voulaient s engager a contribuer aux APML, puisque
son plafond établi par laLoi était presgue atteint : affidavit de Janice Vézina, sous-directrice
générale associée des élections, daté du 14 janvier 2008 (dossier d’ appd, vol. V, p. 1449).
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b) Montants des mouvements financiers réciproques

Soixante-huit candidats d’ un peu partout au Canada ont accepté de participer au programme
d APML; I'un d’entre eux S est toutefois retiré ala derniere minute. Contrairement alui, le Parti a
inclus dans son compte de dépenses éectorales lesfraisreatifsaux APML. Au total, lesAPML des
campagnes des candidats conservateurs participants ont codté approximativement 1,2 million de
dollars et les colts de production ont atteint 121 000 $ : lettre d Ann O’ Grady a Manon Hamel,
datée du 15 décembre 2006 (dossier d’ appel, vol. VI, p. 1800 et 1801).

¢) Contenu des publicités

Les publicités avaient un contenu national et ne portaient pas sur des enjeux locaux ou sur
les candidats qui ont réclamé leur part des frais atitre de dépense électorae. Par contre, elles

contenaient destitres d appel les associant a des candidats locaux.

(iv) Analyse

[91] A notreavis, I'information détaill ée ci-dessus démontre largement |e caractére raisonnable
du refus du DGEC d affirmer qu'il avait la conviction que lesfraisrelatifsaux APML avaient éé
engageés par les candidats en conformité avec laLoi. La question de savoir s lapreuve aurait pu

rai sonnablement amener le DGEC a conclure que les frais avaient été diment engagés par les
candidats N’ est pas pertinente dans le cadre de |a présente demande de contrdle judiciaire relative a

I’ exercice du pouvoir conféré au DGEC par le |égidateur.

[92] A titre préliminaire, nous sommes d avis que, pour déterminer s'il avait laconviction que les
dépenses é ectorales déclarées par un candidat particulier relativement aux APML satisfaisaient aux
conditions de remboursement prévues par laLoi, le DGEC n'’ &ait pas |également tenu de limiter

son examen aux documents concernant uniquement ce candidat. Comme chaque candidat participait

aun programme concu et organisé par le Parti, il était raisonnable que le DGEC tienne compte de
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toute la documentation dont il disposait au sujet du programme et qu’il déterminele poids a
accorder aux différents documents selon le candidat concerné. En fait, vu la centralisation du
programme, il N’ aurait pas été raisonnable que le DGEC ne prenne pas en considération le contexte
pluslarge et qu'il tienne compte seulement des documents qui concernaient le candidat dont il

examinait les dépenses électoral es déclarées.

[93] LeDGEC é&ait particuliérement préoccupé par le fait que les candidats n’ avaient pas produit
de documents établissant I’ existence ou les modalités d’ un contrat conclu avec RMI souslerégime
duqud les publicités auraient été achetées par eux directement ou par le Parti atitre de mandataire
des candidats participants. Enfait, le Parti aadmis qu’il n’ existait aucun document contractuel entre
lui ou les candidats et RMI. Cefait est particuliérement important puisque, outre le candidat et

I’ agent officidl, personne ne peut engager une dépense pour le compte d’ une campagne sansle
consentement écrit de I’ agent officiel. Les documents dont disposait le DGEC n’indiquaient pas
clairement s le Parti était censé avoir agi atitre de mandataire des candidats en achetant la publicité

ou s les candidats avaient conclu un contrat directement avec RMI.

[94] Lesautres documents dont le DGEC disposait n’ étaient pas suffisants pour le convaincre
gue, malgré |’ absence de preuve documentaire de I’ existence d’ un contrat, |es dépenses électorales
déclarées par lesintimés relativement aux APML représentaient des fraisqu'ils avaient

effectivement engagés pour acheter de la publicité.

[95] Lesintimés s appuient sur lesfactures adressées aux candidats par le Parti et RMI et sur les

paiements faits par la suite, au moyen de mouvements financiers réciproques, par les candidats au
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Parti, lequel avait dgapayé RMI pour les publicités. |Is affirment que cette preuve démontre
clairement que les candidats avaient engagé les fraisreatifs aux APML dans leurs circonscriptions.

Nous ne sommes pas de cet avis.

[96] Bien quel’ on puisse normalement déduire du paiement d’ une facture que celui-ci a étéfait
pour s acquitter d’ une obligation juridique lorsque les parties ne sont pas liées, ce n’ &ait pasle cas
en |’ espece. Lesintéréts du Parti et des candidats participant aux mouvements financiers

réci progues convergeaient largement.

[97] Enoutre, lesfactures ellessmémes éaient ambigués : elles ne précisaient pas qu'elles
avaient trait ade la publicité achetée par les candidats ou pour leur compte. Lafacture établie par le
Parti porte letitre suivant : [TRADUCTION] « Part du candidat de la publicité dans les médias achetée
comme convenu pour les éections de 2005-2006 », alors que la facture de RMI indique simplement
[TRADUCTION] « Dépenses concernant les médias — janvier 2006 ». RMI a produit une seule facture
pour les candidats de I’ extérieur du Québec. Cette facture comporte une seule page, sur laquelle sont
énumérées toutes | es circonscriptions participantes et le montant dd par chacune. Chaque candidat a
recu une copie de cette page sur laquelle figuraient seulement le nom de sa circonscription et le

montant d{, tous les autres renseignements ayant été supprimes.

[98] Lefait quelanature des « engagements » pris précédemment par les candidats concernant
leur contribution aux publicités n’ est pas claire est également pertinent. La preuve peut démontrer a

tout le moins autant une promesse de contribuer aux frais engagés par le Parti pour confier aRMI le
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mandat de s occuper de ladiffusion des publicités qu’ une entente conclue par les campagnes des

candidats participants afin d’ acheter des publicitésa RMI directement ou par |’ entremise du Parti.

[99] Deméme, le DGEC aestimé avec raison que le fait que certains candidats et agents officiels
ne connaissaient pas bien le programme remettait en question leur engagement a acheter dela
publicité plutét qu’ a permettre au Parti de se servir de latotalité ou d’ une partie de la portion non

utilisée de leurs plafonds pour ses propres dépenses de publicité.

[100] Lefait quelesfraisrelatifsaux publicitésont éeé répartis non pas en fonction de lavaleur du
gain que les candidats ont retiré de ces publicités, mais plutét en fonction du montant des dépenses
auquel ilsavaient droit et qu'ils n’avaient pas utilisé, est également pertinent au regard dela
conclusion du DGEC. Les montants des contributions ont été gjustés de fagon a ce que les plafonds

ne soient pas dépasseés.

[101] Enoutre, lesfraisde production ont été répartis entre des candidats du Québec seulement.
Fait intéressant, cesfrais semblaient avoir éé retirés du montant facturé a un candidat au Québec,

M. Bernier, afin que sa part des frais de publicité ne dépasse pas son plafond.

[102] Le DGEC pouvait raisonnablement considérer que larépartition des frais relatifs aux APML
traduisait davantage un déplacement des colts que e consentement des candidats participants a

I’ achat de publicités a RMI, soit directement soit par I’ entremise du Parti.
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[103] Deux facteurs contextuels appuient également le caractére raisonnable de ladécision du
DGEC. En premier lieu, les publicités elles-mémes éaient de nature nationale, elles n’ avaient aucun
lien avec des enjeux locaux et elles ne présentaient pas les candidats. Letitre d’ appel indiquant

gu’ elles avaient été autorisées par | agent officiel du candidat participant était |a seule indication qui
permettait au tél éspectateur ou al’ auditeur de savoir que la publicité était associée ala campagne
locale. En deuxieme lieu, le Parti avait presgue atteint son plafond des dépenses lorsqu’il a demandé
ades candidats de participer au programme d APML. || devenait alors intéressant de transférer aux

candidats le colt des publicités additionnelles abordant des thémes nationaux.

[104] Aing, il é&ait raisonnable que le DGEC refuse d affirmer qu’il avait la conviction que, en
payant les factures, les candidats s acquittaient d’ une obligation de payer les publicités diffusées

dansleurs circonscriptions,

[105] Lesintimésont fortement tablé sur unelettre écrite par M. Kumpf, de RMI, aMme Hamel,
d’ Elections Canada, en date du 15 janvier 2007, qui confirmait que RMI éait [TRADUCTION] « le
fournisseur ou I’ agence de référence » pour ce qui éait des achats publicitaires dans les médias faits
par le Parti et les agents officiels des candidats conservateurs participants. Lalettre indiquait
€galement : [TRADUCTION] « Nous avons conclu une entente concernant des achats publicitaires
dansles médias. » Cette lettre semble indiquer que les candidats étaient parties a un contrat d’ achat

et que, en payant lesfactures, ils s acquittaient d’ une obligation d’ acheter de lapublicité aRMI.

[106] Lalettre de M. Kumpf atoutefois été écrite un an aprés que les arrangements concernant les

APML ont étéfaits. Le DGEC avait dorsdgafait part de ses préoccupations au sujet de la
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| égitimité des dépenses électoral es réclamées par des candidats dans le cadre du APML. Le DGEC
peut avoir estimé avec raison que lavaleur probante de la lettre était plus faible a cause du moment
auquel elle avait é&é écrite. Par conségquent, et compte tenu des autres documents dont le DGEC
disposait, cette lettre n’ a pas pour effet, anotre avis, de rendre sa décision déraisonnable. La
guestion est de savoir si le DGEC disposait de documents sur lesgquels sa décision pouvait
raisonnablement étre fondée, et non de savoir s'il arendu la décision correcte ou lameilleure

décision.

Conclusions

[107] LeDGEC &ait autorisé a s assurer que les dépenses électorales déclarées par lesintimés
étaient desfraisqu'ils avaient engagés en conformité avec la Loi. Sa décision de ne pasinclure dans
le certificat atitre de dépenses dectorales les paiements faits au Parti par les intimés relativement
aux APML soulevait une question mixte defait et de droit et est assujettie alanorme de ladécision

raisonnable.

[108] Ladécisondu DGEC éait raisonnable parce qu'il explique de maniéere transparente et
intelligible dans ses brefs motifs pourquoi il n’avait pas la conviction que les intimés avaient engagé
lesfraisrelatifs aux APML. De plus, cette décision fait partie des issues possibles et est |ogiquement

acceptable compte tenu du droit et des documents dont le DGEC disposait.

[109] Pour ces motifs, I’ appel du DGEC seraaccueilli avec dépens et la demande de controle

judiciaire desintimeés sera rejetée.
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[l APPEL INCIDENT DESINTIMES
Introduction
[110] L’ appe incident del’intimé Calaghan atrait alarépartition des dépenses entre les
campagnes qui avaient accepté de participer conjointement a un programme de publicités
tél édiffusées ou radiodiffusées dans la circonscription de chacune. Le DGEC arelevé un certain
nombre de cas ou des candidats participant a un programme collectif d’ achats publicitaires dans les

médias ont déclaré des montants trés différents.

[111] L’intimé Cdlaghan a participéaun programme semblable. Tous les candidats participants
étaient mentionnés dans letitre d' appel des publicités diffusées alatéévision. Pour ce qui est des
publicités diffusées alaradio, chague candidat participant a &é mentionné un nombre éga defois.
L es campagnes participantes ont toutefois déclaré des montants différents a titre de dépenses
engagées par suite de leur participation au programme. Par exemple, dans le cas des publicités

tél édiffusées dans le cadre du programme auxqguelles le candidat de M. Callaghan a participé, la
méme publicité a été diffusée dans sept circonscriptions. M. Callaghan a déclaré une dépense de

1 092,65 $, dorsqu’un autre participant a signalé une dépense de 3 277,95 $ et un autre, de

10 989,33 $ (dossier d’ appd, val. IX, p. 2737).

[112] LeParti aconfirméau DGEC qu'il n'y avait pas [TRADUCTION] « de lien mathématique
précis entre I’ empreinte de diffusion d’ une publicité et larépartition des frais entre les campagnes
locales participantes » (dossier d’ appd, val. I, p. 295). Le montant attribué a un candidat dépendait

du montant que le candidat voulait et pouvait verser sans dépasser son plafond.
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Les dispositions suivantes de la Loi sont pertinentes au regard des questions soulevées par

I’ appel incident concernant les contributions non monétaires et I’ obligation de déclarer les dépenses

éectorales aleur valeur commerciae.

[114]

Pour assurer I’ intégrité des plafonds, I’ expression « dépenses dectorales » est définie de

maniere ainclure les contributions non monétaires (voir I’ article 407 dela L oi, reproduit au

paragraphe 42 ci-dessus). L’ expression « contribution non monétaire » est définieal’article 2 dela

Loi:

« contribution non moné&taire » La
valeur commercide d’ un service, sauf
d’un travail bénévole, ou de biens ou de
I’ usage de biens ou d argent, s'ils sont
fournis sansfraisou a un prix inférieur
aleur valeur commercide.

“non-monetary contribution” means the
commercia value of aservice, other
than volunteer labour, or of property or
of the use of property or money to the
extent that they are provided without
charge or at less than their commercial
vaue.

[115] Commeil est expliqué au paragraphe 17 ci-dessus, lavaeur commercide d’ une

contribution non monéaire doit étre déclarée dans le compte de campagne éectorale d’ un candidat

et éreincluse dansle calcul du plafond. L’ expression « valeur commerciae » est définie a

I'article2delaloi :

« vaeur commerciae » En ce qui
concerne lafourniture de biens ou de
servicesou |” usage de biens ou

d’ argent, le prix le plus bas exigé pour
une méme quantité de biens ou de
services de laméme nature ou pour le
méme usage de biens ou d’ argent, au
moment de leur fourniture, par :

a) leur fournisseur, dansle casou il
exploite une entreprise qui les fournit;

“commercial value’, in relation to
property or a service, means the
lowest amount charged at the time that
it was provided for the same kind and
quantity of property or service or for
the same usage of property or money,

by

(@) the person who provided it, if the
person isin the business of providing
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that property or service; or
b) une autre personne qui lesfournit sur  (b) another person who provides that
une échelle commerciale danslarégion  property or service on acommercia

ouilsont ééfournis, dansle casou basisin the areawhere it was provided,
leur fournisseur N’ exploite pasunetelle if the person who provided the property
entreprise. or serviceisnot in that business.

Décision dela Cour fedérale

[116] Lejuge était d accord avec le DGEC sur lefait qu'il ne convenait pas de répartir lesfrais
relatifsaux APML selon e montant que les candidats participants voulaient et pouvaient verser
jusgu’ a ce que leur plafond soit atteint. Pour que soit respecté I’ alinéa 451(2)i), qui exige que les
candidats déclarent la valeur commerciae des produits et des services qui leur ont été fournis, il doit

y avoir un lien entre le gain retiré des produits et des services fournis et |le montant payé.

[117] Danslecasdel’intimé Palett, lacampagne de son candidat a été la seule a participer au
programme d APML dans sarégion. En consequence, le juge a considéré que le montant déclaré

par M. Pallett correspondait alavaleur commerciae des publicités diffusées dans sa circonscription.

[118] Danslecasdel’intimé Calaghan, lejuge a conclu que larépartition inégale des dépenses de
diffusion entre les diverses campagnes éait illogique et arbitraire. |1 astatué que les candidats du
groupe avaient profité de fagon égale des publicités parce que celles-ci avaient été diffuséesle
méme nombre de fois dans chague circonscription. Par conséquent, il éait logique que lesfrais
soient répartis également entre |es candidats participants. Les candidats dont la contribution

N’ atteignait pas le montant d’ une part égale devaient déclarer, dans leurs dépenses é ectorales, une
contribution non monétaire du Parti correspondant au montant de leur part égale des frais, duquel

était déduit le montant de leur contribution.
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[119] Cette conclusion découlait du fait que les « contributions non monétaires » sont incluses
dans la définition de « dépenses é ectorales ». Ces contributions doivent donc figurer dansles
comptes de campagne électorale et leur valeur commerciae doit étre prise en compte lorsqu'’il faut
déterminer s un candidat a dépassé son plafond. Cependant, comme les contributions non
monétaires versées a un candidat ne sont pas des frais engagés par celui-ci, €lles ne sont pas

remboursées par le receveur général.

[120] Pour I'intimé Callaghan, celasignifiait que le montant de la dépense se rapportant aux
APML qu'il avait déclarée était inférieur asavaleur commerciale. Le juge n’a pas considéré que
celal’ empéchait de certifier la dépense en vertu de |’ article 465 dela Loi parce que seul le montant
réellement payé ouvrait droit a un remboursement. Lejuge atoutefois conclu, au sujet du compte de
campagne é ectorale du candidat, que la « juste valeur marchande des dépenses électorales

réputées » correspondait au total des montants payés par |a campagne et d’ une contribution non
monétaire faite par le Parti. Le montant de la contribution non monétaire était ladifférence entrele
montant représentant une part raisonnable des frais publicitaires et [le montant payé par la campagne.
Lejuge afixéle montant de la contribution non monétaire que M. Callaghan devait déclarer dans

son compte de campagne électorale a2 894,51 $ (motifs, paragraphe 238).

[121] L’intimé Cdlaghan interjette un appel incident al’ encontre de ces conclusions.
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Analyse

[122] Nousavonsconclu qu'il était raisonnable que le DGEC refuse d' affirmer qu'il avait la
conviction que lesintimeés avaient engagé les fraisrelatifs aux APML qui étaient déclarés atitre de
dépenses dectoraes. Ladécision dela Cour fédérale doit étre infirmée et la demande de contréle
judiciaire, rejetée. L’ appel incident n’a donc plus de fondement. Cela étant dit, les parties ont fait
valoir tous leurs arguments concernant |’ appel incident et, avec égards, nous estimons que le juge a
commis une erreur de droit en exercant les pouvoirs du DGEC de procéder alavérification du
compte de campagne éectorae de I’ intimé Callaghan et de déterminer lavaeur commercide de sa

participation aux APML. Notre conclusion est fondée sur les motifs qui suivent.

[123] Examinonsd abord le processus suivi par le DGEC. Par une lettre datée du 23 avril 2007, le
DGEC aaviséI'intimé Callaghan qu'il n’éait pas convaincu que [TRADUCTION] « la documentation
soumise établissait I’ existence de la dépense électorale déclarée » au regard des APML. Le DGEC
€crivait ensuite que cette dépense serait exclue du montant qu’il certifierait al’ intention du receveur
généra du Canada, mais que cette décision [TRADUCTION] « pourrait étre réexaminée Sl vous
produisez des piéces justificatives additionnelles qui me convainguent que la dépense déclarée a été
engagée par lacampagne ». Le DGEC a expliqué de maniére détaill ée ses préoccupations dans la
lettre, en date du 25 avril 2007, qu’il aenvoyée au Parti, ou il afait éat de |’ absence de corréation
entre lapart des frais des publicités des diverses campagnes et lavaleur commerciale de ces
publicités. Il areconnu ensuite que, si lavaeur commerciae pouvait étre déterminée de différentes
facons, elle devait étre raisonnable et ne pas étre fondée uniquement sur la volonté et la capacité de
chaque campagne de verser un montant particulier jusgu’ a ce que son plafond des dépenses

électorales soit atteint. Cependant, comme le DGEC n' était pas convaincu que ladépense avait été



Page : 50

engagée par lacampagne, il n"arendu aucune décision sur lafacon dont la dépense, s elle avait éé

engagée par lacampagne, devait étre répartie entre les campagnes partici pantes.

[124] Nouscroyonsqu'il est bien établi en droit que la Cour n’ a habituellement pas, dans le cadre
d'un contrdle judiciaire, le pouvoir de substituer son opinion sur lesfaits a celle du décideur ou de
tirer des conclusions de fait indépendantes lorsque le décideur nel’ a pas fait. Dans Rafuse c.
Canada (Commission d appel des pensions), 2002 CAF 31, 286 N.R. 385, la Cour aexpliqué ce

principe dans les termes suivants :

12 [...] Ladétermination des questions factuelles releve de la compétence
exclusive de la Commission et se situe au coaur de son expertise. La Commission
ayant commis une erreur de droit en |’ espece quant au critére applicable aux
demandes d’ autorisation, il lui reste encore atirer les conclusions essentiellement
factuelles auxquellesil est tenu.

13 Dans le cadre d’ une demande de contrdle judiciaire, le réle de la Cour a
I’ égard des conclusions de fait d’un tribunal est rigoureusement circonscrit. En

I" absence d’ erreur de droit entachant le processus d’ enquéte d’ un tribunal fédéral
ou de violation de I’ obligation d' équité, la Cour peut annuler 1a décision pour
cause d’ erreur de faits uniquement s ce tribunal atiré sa conclusion de maniére
abusive ou arbitraire ou sans tenir compte des é éments dont il disposait : Loi sur
la Cour fédérale, alinéa 18.1(4)d). Par conséquent, si en raison d' une erreur de
droit, un tribunal a omis detirer une conclusion de faits pertinente, notamment
une inférence factuelle, I’ affaire devrait normalement lui étre renvoyée pour lui
permettre de terminer son travail. Nous sommes donc d’ avis que le juge aurait
commis une erreur de droit si, aprés avoir annulé la décision de la Commission,
ellelui avait renvoyé |’ affaire en lui ordonnant d’ accorder a M. Rafuse
I"autorisation d’interjeter appel.

14 Bien que la Cour puisse donner des directives quant ala nature de la
décision arendrelorsgu’ elle annule ladécision d un tribunal, il s agit d’un
pouvoir exceptionnel ne devant étre exercé que dans les cas les plus clairs : Xie,
précité, au paragraphe 18. Ce pouvoir doit rarement étre exercé dansles casou la
guestion en litige est de nature essentiellement factuelle (Ali c. Canada (Ministre
de!’Emploi et de I’lmmigration), [1994] 3 C.F. 73 (C.F. 1®inst.)), surtout
lorsgue, comme en |’ espéce, le tribunal n’a pastiré la conclusion pertinente. [Non
souligné dans I’ original.]
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[125] Laquestion de savoir s des dépenses ont été réparties de maniere raisonnable est
essentiellement une question de fait. Aussi, comme le DGEC n’ arendu aucune décision concernant
larépartition raisonnable des dépenses de publicité collectives, la Cour fédérale acommis une
erreur de droit en calculant elle-méme lavaeur commerciae d’ une dépense de publicité. Si la Cour
N’ avait pas accueilli atort la demande de contrdle judiciaire, cette question aurait été renvoyée au

DGEC pour qu'il latranche.

[126] A notre avis également, on ne saurait opposer que la réparation demandée & la Cour fédérale
était un mandamus. |l est également bien éabli en droit qu’ un mandamus ne peut étre demandé pour
forcer I’ exercice d’ un pouvoir discrétionnaire d’ une fagon particuliere. En d' autres termes, un
mandamus peut contraindre un décideur a étudier une affaire, maisil « ne dicte pasle résultat d'un
tel processus ». Voir Martinoff ¢c. Canada, [1994] 2 C.F. 33, au paragraphe 10 (C.A.), et les
décisions qui y sont mentionnées. Dans |’ affaire qui nous intéresse, la Cour fédérale pouvait exiger
du DGEC gu’il examine conformément au droit la question de la valeur commerciae de la dépense

publicitaire concernant les APML del’intimé Callaghan. Elle ne pouvait pas la calculer elle-méme.

[127] L’erreur commise par lejuge en calculant lui-méme lavaeur commerciae des publicités est

un motif indépendant d’ accueillir I’ appel incident de I’ intimé Callaghan.

[128] En cequi concerne lavaeur commerciae, I'intimé Callaghan afait valoir avec force quela
notion de valeur commerciale contenue danslaLoi S applique seulement lorsgue des produits ou
des services sont fournis a un codt plus bas que leur valeur marchande. Le concept ne S appliquerait

pas alarépartition de dépenses é ectorales collectives entre plusieurs candidats, en particulier dans
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le contexte de publicités diffusées alatélévision et alaradio dans une région qui ne correspond
probablement pas exactement a une circonscription électorae. Les publicités diffusées seraient
différentes, sur le plan delaqualité, des autres produits ou services parce que les publicités diffusées
dans une circonscription peuvent étre vues ou entendues par |es électeurs dans des circonscriptions

voisines.

[129] A notreavis, il 'y apas de régle stricte régissant larépartition des dépenses éectorales
collectives. C'est d'ailleurs ce qu'aadmis le DGEC dans un exemple cité par I’ intimé. Dans cet
exemple, les dépenses relatives a des publicités collectives ayant été placées dans des journaux de
langue chinoise dans larégion de Vancouver pendant |a campagne é ectoral e de 2005-2006 ont été
réparties entre les campagnes en fonction du lectorat chinois de chaque circonscription. Aing, il est
possible, s des faits pertinents le démontrent, que des dépenses dectoral es collectives aient des
valeurs différentes selon la circonscription, de sorte qu'il convient de partager les frais de maniére

inégale.

[130] Comme lademande de contréle judiciaire sous-jacente seraregjetée, le DGEC et toujours
sais des questions découlant de la vérification des comptes des intimés, et plus particuliérement de
ladécision de ne pas certifier leurs dépenses, parce qu'il n’a pas encore exigé desintimés qu'’ils
déposent des comptes de campagne électorale corrigés (commeil peut le faire en vertu du
paragraphe 457(2) delaLoi). Par conséquent, I’ intimé Callaghan a toujours la possibilité de
présenter des observations ou des renseignements additionnels au DGEC au sujet du caractére
raisonnable du montant qu’il a déclaré relativement ala participation de son candidat au programme

d’ APML. Nous convenons cependant avec le juge et avec le DGEC que le montant déclaré atitre de
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part attribuée a un candidat d’ une dépense éectorale collective ne peut étre arbitraire ou étre fondé
uniquement sur le montant des dépenses électorales que ce candidat peut encore engager avant

d atteindre son plafond, mais qu’il doit étre raisonnablement lié alavaleur des gains obtenus.

Conclusion
[131] Pour ces matifs, I'appel incident sera accueilli. Aucuns dépens ne seront adjugés
relativement al’ appel incident, celui-ci éant dénué de fondement par suite de notre décision

concernant I’ appel.

«John M. Evans »

j.ca

« Eleanor R. Dawson »

j.ca

« Johanne Trudd »

j.ca
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