Cour fédérde %-i%%‘ Federal Court

Date : 20100303
Dosser : T-446-09
Référence: 2010 CF 250
Vancouver (Colombie-Britannique), le 3 mars 2010

En présence demonsieur le juge Hughes

ENTRE :
DAN C. WILSON
demandeur
et
LE PROCUREUR GENERAL DU CANADA
défendeur
MOTIFSDU JUGEMENT ET JUGEMENT
[1] Le demandeur sollicite le contrdle judiciaire de la décision de deuxieme niveau du

commissaire de la Gendarmerie royae du Canada, en date du 14 janvier 2009, qui arejeté son grief
relatif a sa demande de congé sans solde. Pour les motifs qui suivent, la demande sera accueillie

dansla mesure ou ladécision sera annulée, avec dépens.
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[2] Le demandeur, Dan Wilson, était, a toutes |les épogues pertinentes, un membre atemps
complet de la Gendarmerie royae du Canada (GRC). En 1999, il a été détaché aupres du Groupe
international de police en Bosnie-Herzégovine durant un an. A son retour dans la GRC en 2000, le
Bureau du Haut-Représentant en Bosnie-Herzégovine a communiqué avec lui pour [ui demander de
participer alamise sur pied d’ une cellule antifraude dans ce pays. Le demandeur, trouvant cette
offre extraordinaire et exdtante, aprié la GRC de |’ autoriser a prendre un congé sans solde. Sa
demande a été rgjetée. Laraison invoqueée était que les ressources en personnel danslarégion ou

servait le demandeur éaient limitées et que la GRC ne pouvait pas se passer de lui a ce moment-la.

[3] Le 17 octobre 2000, le demandeur a deposé au sein de laGRC un grief contre lerget de sa
demande de congé sans solde. Le ou vers le 6 décembre 2000, il aprissaretraite dela GRC et
accepte | affectation en Bosnie qui lui avait été offerte. Les avocats des deux parties ont convenu
que laretraite du demandeur ne modifiait pas la procédure de réglement du grief ni le droit du
demandeur d'introduire la présente procédure de controle judiciaire. S agissant des dommages-
intéréts que réclame le demandeur dans la présente instance, son avocat a propose certains calculs
chiffrant le préudice prétendument subi par e demandeur, maisil reconnait que ledit pré§udice ne

S appuie sur aucune preuve, par exemple une expertise comptable.

[4] Le grief déposeé par le demandeur le 17 octobre 2000 a lentement suivi son cours, pour
finalement trouver uneissue au premier niveau le 10 septembre 2004. Le grief aéérgeté. Le
demandeur ainterjeté appel au deuxiéme niveau, ce qui aentrainé latenue d’ une premiere audience
devant un comité externe d’ examen, lequel a présenté ses recommandations e 13 septembre 2007

au décideur de deuxiéme niveau, asavoir le commissaire. Le 14 janvier 2009, le commissaire a
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rendu une décision de deuxieme niveau qui rejetait le grief. La décision a éé communiquée au

demandeur le 27 février 2009. C'est cette décision qui est contestée en |’ espece.

[5] L e demandeur voudrait que la décision de deuxieme niveau soit annulée et que des
dommages-intéréts lui soient accordés. Subsidiairement, il demande |’ annulation de ladécision de
deuxiéme niveau et le renvoi de |’ affaire au commissaire pour évaluation des dommages-intéréts.
Selon le défendeur, la demande devrait étre rejetée. Les deux avocats ont reconnu que les dépens
devraient étre accordés ala partie qui obtiendragain de cause, et taxés selon le bareme de la

colonnelll.

|. Les questions en litige

[6] La principa e question soulevée dans |a présente affaire concerne |’ interprétation de la Loi
sur la gestion des finances publiques, L.R.C. 1985, ch. F-11, et delaLoi sur la Gendarmerie royale
du Canada, L.R.C. 1985, ch. R-10, ains quel’interprétation des divers reglements, directives

d orientation et autres instrumentsy afférents. En bref, est-ce le Consell du Trésor ou la
Gendarmerie royae du Canada qui a compétence pour donner suite aux demandes de congé sans

solde présentées par des agents de la GRC?

[7] La deuxiéme question porte sur la demande de communication de certains documents, une
demande présentée par le demandeur et semble-t-il rejetée par les représentants de la GRC durant la
procédure de reglement du grief. Le demandeur afindement présenté une demande de
communication des documents en utilisant le processus d’ accés al’ information, pour sefaire dire

que les documents n’ étaient pas accessibles. Aux paragraphes 129 a 133 de sa décision, ladécision
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ici contestée, le commissaire reconnaissait que ces documents auraient di é&re communiqués au
demandeur, maisqu’ils N’ éaient pas accessibles. En tout état de cause, le commissaire a conclu que

le grief devrait, pour ce seul motif, étre rejeté.

A. Premiere question : Consell du Trésor ou Gendarmerieroyale du Canada?

[8] Les avocats du demandeur font valoir que, en vertu desregles d' interprétation deslois, ¢’ est
le Consell du Trésor et non la Gendarmerie royale du Canada qui est I’ organisme habilité & donner
suite alademande de congeé sans solde présentée par un agent de la GRC. Partant, de soutenir les
avocats du demandeur, la décision de deuxieme niveau du commissaire doit étre revue d’ aprésla

norme de la décision correcte.

[9] L’ avocate du défendeur fait valoir que I’ attribution d’ un congé sans solde est une fonction
administrative qui reléve de la GRC, qu’ une décision du commissaire comme celle dont il S agitici
est fondée sur des | ais, des réglements, des ordres permanents et des lignes directrices intéressant la
GRC, et quela Cour doit montrer une retenue considérable dans |’ examen des décisions fondées sur

cesinstruments.

[10] Lesavocatsdesdeux partiesinvoquent I’ arrét Dunsmuir ¢. Nouveau-Brunswick,
[2008] R.C.S. 190, 2008 CSC 9. Puisque, selon moi, le point soulevé est axé sur une question de

droit, lanorme applicable est la décision correcte.
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[11] Laloi sur la gestion des finances publiques énumeére les questions al’ égard desquellesle
Consell du Trésor peut agir au hom du Consell privé delaReine pour le Canada. L’ alinéa 7(1)e)
disposeains :

7. (1) Le Conseil du Trésor peut agir au nom du Consell privé dela
Reine pour le Canada al’ égard des questions suivantes :

[...]

€) lagestion des ressources humaines de |’ administration publique
fédérale, notamment la détermination des conditions d’ emploi;

[12] Leparagraphe 11(1) delaloi sur la gestion des finances publiques donne une définition de

«fonction publique » ou il est fait référence alaLoi sur lesrelations de travail dansla fonction

publique:

11. (1) Les définitions qui suivent s appliquent au présent article et
aux articles 12 et 13.

« fonction publique » S entend au sensde laLoi sur lesrelations de
travail dans la fonction publique, ains que de tout secteur de

I’ administration publique fédérale désigné commetd par le
gouverneur en conseil pour I’ application du présent article et des
articles 12 et 13.

[13] LalLoi sur lesrelations de travail dans la fonction publique, L.R.C. 1985, ch. P.35, définit
I’expression «fonction publique », dans I'article 2, comme |’ensemble des organismes indiqués
dans|’annexe |. Cette annexe comprend la Gendarmerie royale du Canada :

2. (1) Les définitions qui suivent s appliquent ala présenteloi.

[...]
« fonction publique » Ensemble des postes qui sont compris dansles
ministéres ou autres secteurs de I administration publique fédérale
gpécifiésal’annexel, ou qui en relévent.
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[-.]
ANNEXE |

(article 2)
PARTIE |

Ministéres et autres secteurs de I’ administration publique fédérale
pour lesquels Sa Majesté, représentée par le Conseil du Trésor, est
I’ employeur

Ministeres mentionnés al’annexe | delaLoi sur la gestion des
finances publiques
[...]

Gendarmerie royae du Canada
Royal Canadian Mounted Police

[14] Sagissant anouveau delaloi sur la gestion des finances publiques, I’ alinéa 11(2)a) de
cetteloi habilite le Conseil du Trésor aagir en matiére de ressources humaines, et |’ alinéa 11(2)d)
lui confere un pouvoir explicite de déterminer et réglementer les congés des personnes employées

danslafonction publique :

(2) Sous réserve des seules dispositions de tout texte |égidatif
concernant les pouvoirs et fonctions d’ un employeur distinct, le
Conseil du Trésor peut, dans |’ exercice de ses attributions en matiere
de gestion du personnel, notamment de rel ations entre employeur et
employé danslafonction publique :

a) déterminer les effectifs nécessaires alafonction publique et
assurer leur répartition et leur bonne utilisation;

[...]
d) déterminer et réglementer |es traitements auxquels ont droit les
personnes employées dans la fonction publique, leurs horaires et

leurs congés, ainsi que les questions connexes,



[15] Leparagraphe 11(3) delaLoi sur la gestion des finances publiques est essentiel pour I issue
delaprésenteinstance, car il prévoit une exception au pouvoir du Consell du Trésor en ce qui

concerne les questions expressement traitées par une autre |oi :

(3) Le Consail du Trésor ne peut exercer ses pouvoirs et fonctions a
I’ égard des questions visées au paragraphe (2) et dans une autre loi
gue s celle-ci conféere en lamatiere des attributions a une autorité ou
aune personne déterminée et traite expressément de ces questions; il
ne peut non plus exercer des pouvoirs ou fonctions expressement
conférés ala Commission de lafonction publique sous e régime de
laLoi sur I’emploi dans la fonction publique, ni mettre en cauvre des
méthodes de sé ection du personnel dont I’ application reléve, sousle
régime de cette loi, de la Commission. [Non souligné dans
I’original.]

[16] Jepasse maintenant alaLoi sur la Gendarmerieroyale du Canada, L.R.C. 1985, ch. R-10
(laLoi sur laGRC). Le paragraphe 5(1) delaLoi sur laGRC confere au commissaire pleine autorité

sur la Gendarmerie et tout ce qui S'y rapporte :

5. (1) Le gouverneur en conseil peut nommer un officier, appelé
commissaire de la Gendarmerie royale du Canada, qui, sousla
direction du ministre, a pleine autorité sur la Gendarmerie et tout ce

qui S'y rapporte.

[17] L’article21 delaloi sur laGRC autorise laprise de réglements et I’ éablissement de régles,
notamment, dans|’ alinéa (2)b), de régles concernant I efficacité et la bonne administration de la

Gendarmerie:

21. (1) Le gouverneur en conseil peut prendre des réglements :
a) concernant le renvoi, par mesure administrative, des membres;
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b) sur I organisation, laformation, la conduite, I’ exercice des
fonctions, ladiscipline, I’ efficacité et la bonne administration de la
Gendarmerie;

c) de fagon générale, sur lamise en oeuvre de la présente loi.

(2) Sous réserve des autres dispositions de la présente loi et de ses
réglements, le commissaire peut établir desrégles:

a) concernant le renvoi, par mesure administrative, des membres;

b) sur I’ organisation, laformation, la conduite, I’ exercice des
fonctions, ladiscipline, I’ efficacité et la bonne administration de la
Gendarmerie.

[18] L’article22delaloi sur laGRC confere au Conseil du Trésor le pouvoir d’ établir la solde
et lesindemnités a verser aux membres dela GRC, ains que le pouvoir de réduire ou éliminer la
solde et lesindemnités dans certains cas. Cette disposition ne traite pas expressément du congé sans
solde.

Solde et indemnités

22. (1) Le Consail du Trésor établit lasolde et lesindemnités averser
aux membres de la Gendarmerie.

(1.2) Larétrogradation d’' un membre conformément ala présenteloi
entraine la réduction du baréme de sa solde au bareme de lasolde la
plus élevée du grade ou échelon auquel il est reporté, qui ne dépasse
pas le baréme de sa solde au moment de sa rétrogradation.

(2) Il ne peut ére verse ni solde ni indemnités a un membre pour
toute période durant laquelle il purge une peine d’ emprisonnement.

(3) Le Consail du Trésor peut prendre des reglements régissant la
cessation de la solde et des indemnités des membres suspendus de
leurs fonctions.

[19] Lesavocatsdu demandeur font valoir quel’ on peut en rester |a, puisque laLoi sur laGRC

ne traite pas « expressement » des congés sans solde. En raison du paragraphe 11(3) delaLoi sur la



Page: 9

gestion des finances publiques, ils soutiennent que cette question reléve de la compétence du

Consall du Trésor.

[20] L’avocate du défendeur fait valoir que, parmi les pouvoirs généraux conférés au
commissaire par le paragraphe 5(1) et |’ article 21 delaLoi sur laGRC, il y ale pouvoir de gérer les
congeés sans solde, et elle affirme que ce pouvoir est suffisamment « explicite » pour satisfaire aux

conditions du paragraphe 11(3) delaLoi sur la gestion des finances publiques.

[21] Lesavocatsdu demandeur seréférent alaPolitique sur le congé non réemunéré, publiée par
le Consell du Trésor au cours de la période pertinente, pour montrer que le Conseil du Trésor est
devenu compétent dans les questions portant sur les congeés sans solde. Cette politique est en partie

rédigéeains :

Objectif dela politique

Assurer |”application éguitable et uniforme des congés non
rémunérés.

Enoncé dela politique

Le gouvernement a pour politique de permettre aux employés de
S absenter du travail pour des raisons personnelles ou autres sans étre
rémunérés, tout en leur assurant la continuité d emploi.

Application

La présente politique s applique atous les ministéres et autres
éléments de lafonction publique énumérés alapartie | del’annexe |
delaLoi sur lesrelations de travail dansla fonction publique.

Exigences dela politique

L e congé non rémunéré ne peut étre accordé qu’ en vertu des
documents habilitants, lesquels comprennent la convention collective
et les conditions d’ emploi appropriées.
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L es ministéeres doivent se conformer alanorme figurant a
I’ Appendice A de la présente politique lorsque le congé non
rémunéré est accordé pour les raisons suivantes :

- maladie ou blessure;
- emploi dans e cabinet d’ un déput€;

- instruction au sain des Forces de réserve.

[22] LaPolitique mentionne ensuite qu’ un employé autre qu’ un employé appartenant au
personnel d’ un ministre peut revenir a son poste apres le congé, ce qui suppose, soutiennent les
avocats du demandeur, que ceux qui N’ appartiennent pas au personne d’ un ministre peuvent revenir

aleur poste sans aucune difficulté.

Emploi dansle cabinet d’un ministre

Le sous-ministre ne doit accorder a un fonctionnaire un congé non
rémunére pour une période déterminée pour accepter un emploi avec
le personnel exempt d’un ministre, ou d'un chef de I’ opposition, que
Sil est convaincu que le retour du fonctionnaire au ministére n’en
souffrirapas.

[23] L’avocate du défendeur soutient que, dans la Politique, |’ expression « conditions d’ emploi
appropriées » signifie que, par mesure administrative, le Conseil du Trésor a habilité les employeurs
tels que la GRC a s occuper des congés sans solde. Les avocats du demandeur soutiennent qu’ un
énonceé de politique ne saurait avoir préséance sur une disposition [égaletelle quele

paragraphe 11(3) delaLoi sur la gestion des finances publiques et que, en tout état de cause,

I « autorisation » de congé ne s étend pas au refus de congé, mais concerne uniguement les aspects

se rapportant aux modalités administratives d’ un tel congé.
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[24] L’ avocate du défendeur signale une directive administrative portant la date du

15 décembre 1999, envoyée aux agents régionaux de ressources humaines de la GRC, directive qui
restreint aux cas exceptionnels |’ approbation des demandes de congé sans solde. Elle est rédigée
ans :

[TRADUCTION]
OBJET : CONGE SANS SOLDE ET CONGE SANS SOLDE
AUTOFINANCE

Comme vous vous en souviendrez, ains que cela avait éé évoqué
lors de laderniére conférence des CEM/directeursRDRF a Ottawail
y aguelques semaines, la GRC connait aujourd’ hui une grave
pénurie de ressources humaines qui réduit son aptitude a s acquitter
de ses engagements contractuel s envers diverses parties prenantes.

Nous nous effor¢ons actuellement de composer avec cette vague de
postes vacants, qui touche toutes les divisions. Jusqu’ace que la
Situation soit corrigée, je voudrais que les approbations de congé sans
solde et de congé sans solde autofinance, en ce qui concerne les
membres réguliers, ne soient accordées que dans les cas
exceptionnels.

Je vous remercie de votre coopération.

[25] Lesavocatsdu demandeur font valoir que cette directive ne saurait conférer une compétence

laouil n'en existe aucune.

[26] Unimportant précédent en lamatiere est un arrét de la Cour d’ appel fédérale, Gingrasc.
Canada, [1994] 2 C.F. 734. Cette affaire concernait un régime de prime au bilinguisme institué par
le Conseil du Trésor. |l s agissait de savoir s les membres de la GRC étaient des employés du

Conseil du Trésor aux fins de cerégime. L’ arrét unanime de la Cour d appel fédérde a été rendu par
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Monsieur le juge Décary. |l écrivait, alapage 748, que laLoi sur la gestion des finances publiques
était lapiece maitresse de I’ organisation de I’ administration fédérae:

CestlaLoi sur I'administration financiere qui est la piece maitresse
del’ organisation de |’ adminigtration fédérale. Elle établit un comité
du Conseil privé delaReine pour le Canada, qu’ elle appelle le
«consell du Trésor » (paragraphe 3(1)). Le Conseil du Trésor peut
agir au nom du Conseil privé relativement atoute question
concernant notamment « @) la politique administrative générae
suivie danslafonction publique du Canada »; « b) |’ organisation de
lafonction publique ou de |’ un de ses déments »; « ¢) lagestion
financiére »; et « €) ladirection du personnel de lafonction publique,
notamment la fixation des conditions d’ emploi des personnes qui y
sont employées ». (paragraphe 5(1)).

[27] Lejuge Décary reproduisait certaines dispositions de laLoi sur I’administration financiére
(aujourd’ hui Loi sur la gestion des finances publiques). || importe de noter que les mots de
I’ainéa 7(1)d) sont essentiellement les mémes que ceux del’ dinéa 11(2)d) delaverson delaloi
qui est en causeici, tout comme le texte du paragraphe 7(3) de |’ ancienneloi est essentiellement le

méme que le texte du paragraphe 11(3) auquel nous avons affaireici.

[28] Lejuge Décary atiré plusieurs conclusions apropos de cetteloi. Il s exprimait aing, aux

pages 753 et suivantes:

Une lecture attentive de ces dispositions me méne aux
constatations suivantes:

1. 1l n’y &, dans la branche exécutive du gouvernement fédéral,
gu’ un seul « employeur », qui est SaMajesté la Reine du chef du
Canada;

2. Régle générale, Sa Majesté n’ exerce pas elle-méme, non plus
gue par I'intermédiaire du gouverneur en conseil, ses fonctions

d employeur; elle en délegue plutdt I’ exercice tantdt au Consell du
Trésor, lorsqu’il s agit d'un ministére ou d’ un élément de la
fonction publique que spécifie la Partie | del’ annexe |, tantot a un



employeur distinct, lorsqu’il s agit d’un éément de lafonction
publique que spécifie laPartie || del’annexell.

3. Lelégidateur aretenu un critére objectif, ssimple et facilement
veérifiable pour établir al’ égard de qui Sa Mgjesté serait
représentée, comme employeur, par le Conseil du Trésor, et a

I’ égard de qui elle serait représentée, comme employeur, par un
employeur distinct: |’ établissement, dans une loi et non pas dans
un reglement, de deux listes, en I’ occurrence les annexes | et 1.
Bien que ces listes apparaissent en annexe de laLoi sur les
relations de travail dansla Fonction publique, elles servent

d’ autres fins que celles de cette Loi. Ainsi, laLoi sur
I’administration financiére (voir le paragraphe 7(9)) et laLoi sur
I’emploi dans la Fonction publique (voir la définition de

« Fonction publique » au paragraphe 2(1)) renvoient expressement
ou par implication nécessaire al’annexe |. Un renvoi qui est fait a
I’annexe | N’ emporte donc pas nécessairement un renvoi alaloi a
laquelle elle est rattachée.

4. C'est par |égidlation plutdt que par réglementation que le
gouvernement a précisé de qui le Conseil du Trésor, au nom de Sa
Majesté, serait I’ employeur et de qui il ne le serait pas. Tout
changement de statut, a cet égard, ne peut donc étre fait que par
uneloi.

5. LaGRC est une division ou section de la fonction publigque du
Canadaau sensdelaLoi sur I'administration financiéere et
constitue un ministere ou département au sens de cette Loi. Ses
membres sont donc, aux fins de cette Loi, des « personnes
employées dans la fonction publique du Canada ». De plus, la
définition d’« employé », al’article 2 delaLoi sur lesrelations de
travail dansla Fonction publique, en excluant de la définition

« personne employée dans la Fonction publique » aux fins de cette
Loi les membres de la GRC, confirme que ces derniers sont, par
ailleurs, des « personnes employées dans la Fonction publique ».

6. La GRC (et non seulement son personnel civil) est désignée
danslaPartie | del’annexe | parmi ces ministéres, départements et
autres éléments de lafonction publique du Canada pour lesquels Sa
Majesté, représentée par le Conseil du Trésor, est I’ employeur;

7. Le SCRS est désigné dansla Partie || del’annexe | parmi ces
éléments de la fonction publique du Canada qui sont des
employeurs distincts.

Page: 13
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8. Une comparaison des Parties| et 11 del’annexe | révéle quele
législateur a pris grand soin d’ établir avec précision les

« éléments » de lafonction publique qu’il y énumérait et rien ne
permet d interpréter le renvoi ala GRC, qui est fait dansla Partie |
del’annexe |, comme un renvoi au seul personnel civil dela GRC.
L'annexe |, en effet, désigne des « éléments » (« secteurs » dans la
version de 1985) dans leur totalité, et lorsgu’ elle avoulu ne
renvoyer qu'a une partie d un élément, elle I’ afait expressément
(« Personnel de la Cour de I’ Echiquier », « Personnel de la Cour
supréme », dans la Partie |, en 1970; « Personnel de la Cour
supréme » et « Personnel de la Cour fédérale », et "Personnel des
fonds non publics, Forces canadiennes’, dans les Parties| et 11,
respectivement, en 1985). |l serait étonnant par ailleurs que le
légidateur ait inscrit la GRC dans la Partie | en raison de son seul
personnel civil, quand on sait que la GRC est, essentiellement, une
institution composee d’ officiers et de membres; commesi le
législateur avait donné priorité al’ accessoire sur le principal. Il
serait aussi curieux que le légidateur, apres avoir, danslaLoi sur
lesrelations de travail dans la Fonction publique, pris soin

d’ exclure du mot « employé » les membres de la GRC, ait omis
d’y aller de cette méme exclusion quand est venu le temps de
confectionner |I’annexe |. De plus, le fait que le |égislateur, en dépit
decequ'il excluait alafoisles membresdela GRC et les
employés « non civils » du SCRS de la définition d’ « employé »,
ait persisté ainclurelaGRC dansla Partie | et le SCRS dans la
Partie I, indique que I’ appartenance al’ une ou I’ autre des Parties |
et I del’annexel n'arien avoir avec la définition d’ « employé »
danslalLoi.

9. Un membre de la GRC est donc une personne employée au sein
de lafonction publique, dans un élément de celle-ci dont

I’ employeur est Sa M ajesté représentée par le Consell du Trésor,
ce qui en fait par surcroit une personne employée dans la fonction
publique. Le fait que ce membre n’ est pas un employé aux fins de
laLoi sur lesrelations de travail dansla Fonction publique ne
change en rien son statut d’ employé de la fonction publique. Je
partage tout afait le point de vue du juge du proces, pour qui
«|"exclusion des membres non civils, non syndiqués, dela GRC
pour les fins de I’ application des dispositions générales de la Loi
sur lesrelations de travail dans la Fonction publique releve
spécifiquement et uniquement de |’ objet de celle-ci, a savoir

I’ encadrement des rapports collectifs de travail dans la Fonction
publique. Cette exclusion n’a pas pour effet de soustraire ces
membres de la GRC de la définition de Fonction publique »

14
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[29] A lapage 758, lejuge Décary écrivait

Je ne dis pas que les membres de la GRC sont des employés comme
lesautres. Il est certain, auss bien en droit commun qu’ en droit
statutaire canadien, qu’ils forment une classe a part, de par leur mode
de nomination, leur serment, leur code de discipline. Jedis
smplement que ce statut particulier ne leur enléve pas, aux fins des
loisrelatives al’ organisation de I’ administration publique fédérale,
leur statut d’ employé. Employé spécia, mais employé quand méme.

[30] Jedéduisde cette analyse que les membres de la GRC sont des employés de SaMajesté, et
gue lesfonctions de Sa Mgjesté sont dél éguées au Conseil du Trésor pour ce qui concerne laGRC,

sauf danslamesure par ailleurs prévue par |égidation plutét que par réglementation ou autrement.

[31] Dansl affaire Gingras, tout comme dans la présente espéce, I’ avocat de la Couronne faisait
valoir quel’article 5 delaLoi sur la GRC était suffisasmment large pour conférer |es pouvoirs
nécessaires au commissaire, plutdt qu’ au Conseil du Trésor. Le juge Décary s exprimait aing, aux

pages 754 et 760 :

L’ appelante fait grand état de |’ article 5 dela Loi sur la Gendarmerie
royale du Canada qui prescrit que le Commissaire, « sousla
direction du Ministre, est investi de I’ autorité sur la Gendarmerie et
de la gestion de toutes les matieres s'y rattachant ».

Lefait que le Commissaire soit investi de cette autorité n’en fait pas
pour autant un employeur en lieu et place du Conseil du Trésor. Les
pouvoirs de ce dernier sont en effet jalousement protégés par le
paragraphe 7(6) delaLoi sur I’administration financiere et ce n’ est
gu’ exceptionnellement, et autrement que par simple attribution de
CES POUVOIrs a une autre autorité, que cette autre autorité les exercera
asaplace. Enl’espéce, I'article 5 delaLoi sur la Gendarmerie
royale du Canada constitue une simple attribution de pouvoir au
Commissaire, laguelle, par conségquent, ne confere en elle-méme
aucune autorité réelle au Commissaire relativement a ces questions
qui sont spécifiées au paragraphe (1) del’ article 7 dela Loi sur
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I’administration financiere et a propos desquelles le Conseil du
Trésor aurait exercé ses pouvoirs.

Quels que soient de toute fagon les pouvoirs du Commissaire en
vertu delaLoi sur la Gendarmerieroyale du Canada, il est certain
gu'ils ne s é&endent pas a ces pouvoirs et fonctions énumérés aux
alinéas a), c), d) et i) du paragraphe 7(1) delaLoi sur
I’administration financiére, qui sont des attributs importants de la
qualité d’ employeur, puisque de par laLoi sur la Gendarmerie
royale du Canada aux paragraphes 6(2), 7(2) et aux articles 11 et 22,
ces pouvoirs et fonctions continuent a étre exercés par le Consell du
Trésor. Le paragraphe 22(1), notamment, prescrit que « [I]e consel
du Trésor doit établir lasolde et les alocations a verser aux membres
dela Gendarmerie ». Le pouvoir de nomination des membres de la
GRC échappe, il est vrai, au Conseil du Trésor, maisil lui échappe
également dans les ministéres, dont il est pourtant I’ employeur (a
titre de représentant de Sa Majesté), puisque ce pouvoir appartient a
laCommission de lafonction publique. Le pouvoir de nomination

N’ est pas, par conséquent, un attribut essentiel de laqualité

d’ employeur aux fins deslois qui nous concernent.

[32] Danslaprésente affaire, je suisd avisquel’ arrét Gingras est un précédent persuasif, Sinon
contraignant. 11 nous enseigne que le légidateur a conféré au Conseil du Trésor des pouvoirs qui ne
peuvent lui étre retirés que par une légidation. Le paragraphe 11(3) dispose que ces pouvoirs ne
peuvent lui étre retirés que par un texte explicite. Je ne vois danslaLoi sur la GRC aucun texte

explicite retirant au Conseil du Trésor ses pouvoirs en matiére de congés sans solde.

[33] L’avocate du défendeur fait valoir que I’ énoncé de politique émis par le Consell du Trésor
vaut attribution au commissaire de la GRC du pouvoir d’ éablir les « conditions d emploi
appropriées », ce qui comprend les congés sans solde. Elle seréfereal’ arrét Greater Vancouver
Transportation Authority c. Fédération canadienne des étudiantes et éudiants — Section Colombie-
Britannique, 2009 CSC 31, ou la Cour supréme du Canada, dans sa décision mgjoritaire, ajugé que,

dans certains cas, un énoncé de politique peut constituer une « regle de droit » contraignante.
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S exprimant pour lesjuges maoritaires, le juge Deschamps écrivait ce qui suit, aux paragraphes 64

et65:

[34]

[64] Lapolitiquequi n'est pas administrative par nature et qui
satisfait a certaines exigences peut constituer une « régle de droit ».
Pour qu’ elle soit de nature |égidative, la politique doit établir une
norme d’ application générale adoptée par une entité

gouvernemental e en vertu de son pouvoir de réglementation. Un tel
pouvoir existe lorsgue le |égidateur fédéral ou provincia adéégué
un pouvoir al’ entité gouvernemental e aux fins précisément

d' adopter des régles obligatoires d’ application générale établissant
les droits et |es obligations des personnes qui y sont assujetties (D. C.
Holland et J. P. McGowan, Delegated Legidation in Canada (1989),
p. 103). Point n’est besoin, pour I’ application de |’ article premier de
laCharte, que ces régles revétent laforme de textes réglementaires.
Danslamesure ou leurs lois habilitantes permettent aux entités

d' adopter des régles obligatoires, ou leurs politiques établissent des
droits et des obligations d’ application générale plutét que particuliere
et ou elles sont suffisamment accessibles et précises, dors ces
politiques sont réputées constituer des « regles de droit » susceptibles
derestreindre un droit garanti par la Charte.

[65] Aing, lorsgu’ une politique gouvernemental e est autorisée par
laloi, qu'ele établit une norme générale se voulant obligatoire et

gu' elle est suffisamment accessible et précise, il S agit d uneregle de
nature |égidative qui congtitue une « regle de droit ».

Je suisd'avis que, méme s I énoncé de politique émis par le Conseil du Trésor est du genre

de politique auquel avait affaire la Cour supréme, les mots « conditions d’ emploi appropriées » ne

sont pas « suffisamment accessibles et précis » pour pouvoir répondre ala condition fixée par la

Cour supréme, en particulier compte tenu des dispositions du paragraphe 11(3) delaLoi sur la

gestion des finances publiques, dispositions selon lesquelles les pouvoirs du Conseil du Trésor ne

peuvent lui étre retirés que par un texte explicite.
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[35] Par conséguent, S agissant de lapremiére question, je suisd’avisque ¢’ est le Conseil du
Trésor, et non le commissaire delaGRC, qui ale pouvoir de dire s un congé sans solde devrait ou
non étre accordé. Le commissaire n’avait pas e pouvoir de se prononcer sur une demande de congé

sans solde et sa décision doit étre annulée.

B. Deuxieme question : Documents
[36] Vumaconclusion sur lapremiére question, la question qui concerne les documents n’ apas
aétre tranchée. Quoi qu'il en soit, il semble que ces documents ne sont pas « accessibles ». On ne

sait trop s celasignifie gu’ilsont dgjaexisté et qu'ils n’ existent plus.

[37] Lesavocatsdu demandeur signalent certains passages de la décision du commissaire ou le
commissaire €crit que le demandeur ne S est pas acquitté de la charge de la preuve qui lui
incombait. IIsfont valoir que les documents auraient pu étre utiles sur ce point. C'est |a pure
conjecture. Rien ne me permet de conclure, ni méme de déduire, que les documents auraient pu étre

utiles.

[38] Jerefuse de me prononcer sur la question des documents. La question est théorique.

Il. Réparation

[39] Jannuleladécision du commissaire pour défaut de compétence.
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[40] Lesavocatsdu demandeur me prient d’ accorder des dommages-intéréts au demandeur et
recommandent une somme d argent fondée uniquement sur leurs affirmations et leurs calculs.

Aucune preuve N’ est présentée al’ appui.

[41] Dansl’arrét Canada c. Grenier, [2006] 2 R.C.F. 287, |laCour d’ appel fédérale ajugé qu' une
action en dommages-intéréts se distinguait d’ une procédure de contrdle judiciaire d une décision
portant sur le méme objet. Je sais que la Cour d' appel de I’ Ontario a adopté une vue divergente et
gue la Cour supréme du Canada pourrait éventuellement étre saisie de la question. Pour |” heure
cependant, je suislié par I’ arrét Grenier et jesuisd avisqu'il m’ est impossible d’ accorder des

dommages-intéréts dans le contexte de |a présente instance.

[42] Subsidiairement, les avocats du demandeur voudraient que je renvoiel’ affaire au
commissaire pour qu'il détermine le montant des dommages-intéréts et accorde réparation dansle
contexte de la procédure de reglement du grief. Je refuse d’ accéder a cette requéte. Si le
commissaire n’avait pas compétence pour se saisir de I’ affaire en premier lieu, il n’apas plus

compétence aujourd’ hui.

[43] Ledossier indique qu’une action civile a été engagée devant les tribunaux de I’ Alberta dans
laguelle le demandeur demande des dommages-intéréts au regard des questions soulevéesici. Je
n’'en dirai pas davantage sur le sujet afin de ne pas compromettre cette action ou toute défense. 1l est
clair que, s j'a refusé d accorder des dommages-intérétsici ou de renvoyer I’ affaire au

commissaire, ¢’ est dans ce dessain.
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[44] Par conséguent, |’ annulerai la décision du commissaire, avec dépens en faveur du

demandeur, dépens qui seront taxés selon le bareme de la colonne 1.
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JUGEMENT

POUR LESMOTIFS SUSMENTIONNES:

LA COUR ORDONNE :
1. Lademande est accueillie;
2. L a décision de deuxieme niveau rendue par le commissaire a propos du grief est
annulée;
3. L es dépens sont adjugés au demandeur et seront taxés selon le baréme de la
colonnelll.

« Roger T. Hughes »
Juge

Traduction certifiée conforme

Chrigtian Laroche, LL.B.
Réviseur
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