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Référence : 2010 CF 43
Ottawa (Ontario), le 18 janvier 2010

En présence demonsieur le juge Martineau

ENTRE:

L.G. CALLAGHAN EN QUALITE D'AGENT
OFFICIEL DE ROBERT CAMPBELL
ET DAVID PALLET EN QUALITE D'AGENT
OFFICIEL DE DAN MAILER

demandeurs
et
LE DIRECTEUR GENERAL
DESELECTIONSDU CANADA
défendeur

MOTIFSDU JUGEMENT ET JUGEMENT

[1] La Cour est appelée aexaminer le réle gu'exerce le directeur général des élections (DGE),
qui est le défendeur en la présente instance en contrdle judiciaire, aux termes de la partie 18 —
Gestion financiere dela Loi éectorale du Canada, L.C. 2000, c. 9 (laLoi). Aux fins de la présente
procédure, prennent une importance particuliére les dispositions visant le remboursement des

dépenses é ectorales déclarées par |les candidats qui ont participé aux élections fédérales.
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[2] La39%eme dlection géné&rale aeu lieu le 23 janvier 2006 (I'éection de 2006). Le ou versle
23 avril 2007, le défendeur a envoyé des | ettres a un certain nombre de candidats du Parti
conservateur du Canada (le Parti) qui ont participé aux éections de 2006, par lesquellesil les
informait de sa décision de refuser de certifier certaines dépenses publicitaires qui avaient é&é

déclarées atitre de dépenses dectorales.

[3] Les demandeurs sont les agents officiels de deux candidats conservateurs, et faisaient partie
des destinataires de ces lettres de refus. C'est en cette qualité qu'ils contestent lalégdité dela
décision du DGE de refuser de certifier certaines dépenses électora es déclarées par leurs
associations de circonscription particuliéres (les décisions attaquées). |1s demandent ala Cour
d'annuler ces deux décisions et d'enjoindre au défendeur de remettre de nouveaux certificats au

receveur général du Canada (le receveur général) comprenant les dépenses électoral es déclarées.

[4] La Cour neretient pas tous les moyens invoqués par les demandeurs; cependant, les
décisions attaguées doivent étre annul ées et |'affaire renvoyée au défendeur avec lesinstructions

appropriées.

[5] La Cour atiré cette conclusion aprés avoir examiné |'ensemble des éléments de preuve
produits par les parties ala présente procédure, les observations faites par leurs avocats dans leurs
écritures et aux cours des débats qui ont duré cing jours (du 23 novembre au 27 novembre 2009), et

ladocumentation et les observations additionnelles produites par toutes les parties apres ceux-ci.
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| — CADRELEGISLATIF

[6] Avant d'examiner lesfaits pertinents de la présente procédure, il est nécessaire de souligner
I'objet des dispositions qui se trouvent alapartie 18 delaLoi. Ces textes portent sur le
plafonnement des dépenses électorales, et ils permettent ala Cour de comprendre celui-ci ains que
les obligations auxquelles sont soumis les agents officiels et |es principes fondamentaux qui
régissent la production des rapports rel atifs aux dépenses engagées par les candidats aux éections

fédéraes et le remboursement de cdlles-ci.

A —PLAFONNEMENT DES DEPENSES

[7] En 1991, la Commission royale sur laréforme éectorae et |e financement des partis (la
Commission Lortie) ainsisté sur I'importance du plafonnement des dépenses en ce qui atrait a
I'équité dectorae. Elle anotamment constaté une corréation entre la communication politique, le
plafonnement des dépenses et |e comportement des électeurs. || fut relevé que lacommunication
politique a un effet bien établi sur les électeurs et que lesinégalités dans la capacité financiére des
participants (C'est-a-dire les candidats et/ou |es partis enregistrés) aux éections ont une incidence
considérable sur I'issue du vote, puisgue les participants disposant de plus grandes ressources sont
en mesure de communiquer plus fréguemment et avec |'assistance de différents médias
(Commission royale sur laréforme électora e et le financement des partis. Pour une démocratie
électorale renouvelée: rapport final, vol. 1. Ottawa: (Ottawa: Groupe Communication Canada,

1991) aux pages 324 et 339 (président : Pierre Lortig)).
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[8] Six ans plustard, dansI'arrét Libman c. Québec (Procureur général), [1997] 3 R.C.S. 569,
la Cour supréme du Canada confirmait |'importance du plafonnement des dépenses en matiere
électorale. Aux paragraphes 47 et 48, la Cour arelevé gque « le plafonnement des dépenses est
essentiel pour assurer la primauté du principe d’ équité dans les élections démocratiques » et que,
«[&lfin que le régime de plafonnement des dépenses soit pleinement efficace, les limitations doivent

S appliquer atoutes les dépenses électorales possibles... ».

[9] En 2004, le juge Bastarache, qui sexprimait au nom des juges mgoritaires de Cour supréme
du Canada dansI'arrét Harper c¢. Canada (Attorney General), 2004 CSC 33 aux paragraphes 102 et
103 (Harper), aobservé que « [|]e systéme de financement éectora est |le mécanisme principal par
lequel |’ Etat favorise |’ égalité dansle débat politique » et « []i les Canadiens ne croient pas en leur

systéme éectoral, ils seront dissuadés de participer utilement au processus électoral ».

[10] Au paragraphe 62, lejuge Bastarache signale que le 1égidateur fédéral aadopté «le modéle
électoral égalitaire », lequel vise a « permettre & ceux qui souhaitent participer au débat éectora de
lefaire aarmes égales »; a cet égard, il fait I'observation suivante :

62. [...]En conséquence, le modéle égditaire préconise un processus
électoral ou il faut empécher les nantis de dominer le processus au
détriment des personnes possédant des ressources financieres moins
grandes. |l existe deux fagons pour I Etat d instaurer | égalité de
participation dans le processus électoral : O. M. Fiss, The Irony of
Free Soeech (1996), p. 4. Premiérement, |’ Etat peut donner une voix
aceux qui ne pourraient autrement se faire entendre. C'est ce que
faitlaLoi en prévoyant le remboursement des dépenses des
candidats et des partis politiques et en attribuant du temps d’ antenne
aux partis politiques. Deuxiémement, I’ Etat peut atténuer les voix
qui dominent le discours politique pour que d' autres voix puissent
ellesauss sefaireentendre. Au Canada, e légidateur achois de



Page: 5

régir le processus éectoral principalement au moyen de la deuxieme
solution, soit en réglementant les dépenses é ectorales par des
dispositions exhaustives sur le financement des élections. Ces
dispositions visent & permettre a ceux qui souhaitent participer au
débat éectord delefaire aarmeségaes. Leur participation permet
aux éecteurs d' étre mieux informeés; aucune voix n’est éouffée par
une autre. A I’opposé, le modde éectoral libertaire préconise un
processus éectoral comportant le plus petit nombre possible de
restrictions.

[11] L'article422 delaLoi donnelaformule de calcul du plafond des dépenses électorales que
les partis enregistrés peuvent engager au cours d'une éection. Aux termes de l'article 423, il est
interdit al’ agent principal d’un parti enregistré de faire pour le compte du parti des dépenses

électorales dont le total dépasse |e plafond fixé.

[12] Laformulede cacul du plafond des dépenses électorales que le candidat peut engager se
trouve dans les articles 440 et 441 delaLoi. Aux termes du paragraphe 443(1), il est interdit au
candidat, al’ agent officiel ou au mandataire visé al’ article 446 d’ engager des dépenses électorales
dont le total dépasse le plafond des dépenses électorales établi pour la circonscription au titre de

| article 440.

B —ROLE DE L'AGENT OFFICIEL

[13] Tout candidat est tenu, avant d’ accepter une contribution ou d’ engager une dépense
électorale, de nommer un agent officiel (paragraphe 83(1) delalLoi). L’ agent officiel est chargé de
la gestion des opérations financiéres du candidat pour la campagne électorae de celui-ci et de

rendre des comptes sur celles-ci en conformité avec la présente Loi (article 436).



Page: 6

[14] L’agent officiel du candidat est tenu d’ ouvrir, aux fins des dépenses électoral es, un compte
bancaire unique auprés d' une institution financiére canadienne. Ce compte est débité ou crédité de

toutes |es sommes payées ou regues pour le candidat (paragraphes 437(1) et 437(3)).

[15] Il estinterdit &toute personne ou entité, sauf al’ agent officiel, au candidat et au mandataire
gue I'agent a autorisé par écrit a conclure des contrats d'engager des dépenses électorales
(paragraphes 438(5) et article 446). Cependant, seul I’ agent officiel peut payer ces dépenses
(paragraphe 438(4)), ou recevoir une contribution pour le compte d’ un candidat (paragraphe

438(2)).

C—OBLIGATIONS DE DECLARATION

[16] Lerégime de déclaration institué par lapartie 18 delaLoi constitue un élément essentiel du
régime de financement dectoral. A lafin des élections, |es agents officiels des candidats et les
agents principaux des parties doivent déclarer les contributions qu'ils ont recues et |es dépenses

gu'ils ont engagées de la maniére prévue par laLoi.

[17] Encequi concerne les déclarations relatives aux dépenses é ectorales, |es exigences sont
énoncées dansles articles429 a434 delalLoi. Lorsque le Parti n'est pas tenu de déclarer ces
contributions et ces dépenses dans son éat compte des dépenses lectorales, en principe, elles sont

déclarées dans | e rapport annuel quil doit produire pour chague exercice (article 424). En outre, ce
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rapport doit comprendre un état, par circonscription, de lavaleur commerciae des produits ou des

services fournis et des fonds cédés par |e parti a un candidat ou ala campagne (alinéa 424(2)h)).

[18] Encequi concerneles candidats, on trouve les exigences relatives ala production de leurs
rapports aux articles 451 de 462 delaLoi. A lafin del'dection, I'agent officiel est chargé de
produire au DGE un compte de campagne éectorae vérifié lequel doit notamment comprendre un
état des dépenses, électoraes et autres, un état de lavaleur commerciale de toutes les contributions
(monétaires et non-monétaires) regues et un état delavaeur commercide des servicesfournis et
des fonds cédés par le candidat aun parti enregistré (ou inversement) (paragraphes 451(1) et alinéas

452(2)a), b), f), i) et j)).

[19] Lecompte de campagne électorale produit par I'agent officidl au DGE est accompagné des
piéces justificatives concernant |es dépenses exposées dans ce compte, notamment les éats de
compte bancaires, les bordereaux de dépdt, les cheques annulés ainsi que |’ état des dépenses
personnelles (paragraphe 451(2.1)). En outre, apres lafermeture du compte, I'agent officiel en

produit aupres du DGE I’ é&at de cléture (paragraphe 437(5)).

[20] L'agent officiel et le candidat produisent aussi au DGE le rapport du vérificateur en
accompagnement du compte de campagne électorale et des déclarations faites, selon lesformes
prescrites (paragraphe 451(1) et article 453). Le rapport du vérificateur comporte une liste de

contrdle établie sur le formulaire prescrit et, le cas échéant, une conclusion défavorable concernant
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I'exactitude et la plénitude des renseignements produits dans les &ats financiers. Les honoraires

versés par le candidat au vérificateur congtituent auss des dépenses électoraes (article 406).

[21]  Entout temps, le DGE peut apporter a un document produit au nom d'un candidat
conformément aux paragraphes 451(1) et 455(1) ou d'un parti enregistré, conformément aux
paragraphes 424(1) et 429(1), des corrections qui N’ en modifient pas le fond sur un point important
(paragraphe 432(1) ou 457(1)). Sur demande écrite de I’ agent principal d’un parti enregistré ou du
candidat ou de son agent officiel, le DGE peut autoriser la prorogation du délai ou la correction d’un
des documents énumérés ci-dessus. Il faut souligner le fait que ce pouvoir peut étre exercé lorsgu'il
ressort des éléments de preuve qu'il y aeu inadvertance ou véritable erreur de fait (voir I'alinéa

433(3)c) ou I'dinéa 458(3)d)).

[22] Desurcroit, le DGE peut toujours demander par écrit aun parti enregistré, un candidat ou
I'agent officiel de corriger, dansle déai imparti, un document, sous la seule réserve que cestrois
intéressés ont le droit de demander au juge de rendre une ordonnance les autorisant a se soustraire a
lademande (voir paragraphe 432(2), dinéa434(1)a), paragraphe 457(2) et alinéa459(1)a)). Une
telle demande n'est pas présentée ala Cour fédérale, mais au « juge habile a procéder au
dépouillement judiciaire du scrutin ». Le juge ne peut rendre |’ ordonnance que S il est convaincu
gue des motifs visés par laLoi sont applicables, notamment Sil y a eu inadvertance ou véritable
erreur defait (voir les paragraphes 434(3) et 459(3)). Voir auss Conservative Fund Canada c. The
Chief Electoral Officer of Canada (31 décembre 2009), Toronto 09-8323-00CL (C. sup. Ont.) (la

décision Conservative Fund of Canada).
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[23] Donc, sil est porté al'attention du DGE que des dépenses ont été omises par erreur du
compte du candidat ou du parti, il peut demander que soit corrigé ce compte, méme s un certificat a
dga été émis conformément al'article 435 ou a l'article 465 (qui font |'objet d'observations plus
bas). Il peut auss faire une demande de modification lorsgu'une dépense électorale n'a pas été

incluse ajuste titre.

D —REMBOURSEMENTS DU RECEVEUR GENERAL

[24] L'article435delaloi régit le remboursement partiel (au taux de 50%) des dépenses
électorales payées par les partis enregistrés. Les remboursements sont notamment soumis au
respect, par ces partis et leurs agents principauix, des obligations de production de rapports prévues

par les articles 429 a434.

[25] Lesarticles464 a470 encadrent le remboursement partiel (aux taux de 60%) des dépenses
électorales payées et des dépenses personnelles engagées par |es candidats au cours d'une éection

fédérale. De maniére similaire au régime applicable aux partis enregistrés, les candidats ne peuvent
obtenir un remboursement que Sils respectent les exigences de produire des rapports énoncees aux

articles 451 a462.

[26] L'article464 delaloi dispose que, immédiatement apres|'éection, desqu’il regoit le

certificat émis par le DGE, le receveur général fait un premier versement d'un montant égal a 15%
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du plafond des dépenses é ectorales du candidat (selon le calcul prévu al'article 440) a chague

candidat qui a obtenu au moins 10 % des votes validement exprimés a cette élection.

[27] Selonle paragraphe 465(1) delaLoi, le DGE remet au receveur généra un certificat

« établissant sa conviction que [notamment] le candidat et son agent officiel ont rempli les

conditions imposees au titre du paragraphe 447(2) et se sont conformeés aux articles 451 a462 », par

lequel est autorisé le dernier versement.

[28] Lemontant du dernier versement est le moins élevé des montants suivants : (1) 60 % dela
somme des dépenses é ectoral es payées et des dépenses personnelles payées moinsle
remboursement partiel d§aregu au titre de |’ article 464; (2) 60 % du plafond des dépenses
électorales éabli au titre de I’ article 440, moins le remboursement partiel d§aregu au titre de

I article 464 (paragraphe 465(2)).

E - INFRACTIONS ET POURSUITES PENALES

[29] A part lesdispositionsdelapartie 18 delaLoi qui portent sur le traitement administratif des
contributions faites et des dépenses engagées au cours d'une élection, laLoi ingitue ala partie 19 —

Contrdle d'application, un régime concurrent qui permet au commissaire aux éections fédéraes (le

commissaire) d'enquéter sur lesfaits qui sont susceptibles de congtituer les infractions réprimées par
les articles 480 2499 (il faut noter que les articles 500 a 508 portent sur les sanctions relatives a ces

infractions). Ces enquétes peuvent éventuellement aboutir a des poursuites pénaes visant les

personnes qui paraissent avoir violélaLoi.



Page: 11

[30] Silecommissaire ades motifs raisonnables de croire qu’ une infraction réprimeée par la
présente loi aé&é commiseg, il renvoiel’ affaire au directeur des poursuites pénaes (le DPP) qui

décides'il y alieu d’engager des poursuites visant ala sanctionner (paragraphe 511(1)).

[31] Signalonsen particulier que commet une infraction I'agent principal d'un parti enregistré qui
dépasse |e plafond des dépenses éectorales de celui-ci (paragraphe 497(1)(1) et alinéa 497(3)g)). De
méme, commet une infraction le candidat, |'agent officiel ou la personne autorisée par écrit a
conclure des contrats (conformément a l'alinéa 446c)) qui dépasse le plafond des dépenses

électorales du candidat établi par laLoi (paragraphe 443(1) et dinéa497(1)s)).

Il —-LESFAITS

[32] Lesdemandeurs, L.G. Callaghan et David Pallet, sont |les agents officiels de deux candidats
du Parti qui ont participé aux élections de 2006. M. Callaghan agit pour |e compte de Robert
Campbell dans la circonscription de Dartmouth-Cole-Harbour (Dartmouth), tandis que M. Pallet

agit pour le compte de Dan Mailer dans la circonscription de L ondon-Fanshawe (London).

[33] 308 candidats du Parti ont participé al'éection de 2006. L e Fonds Conservateur du Canada
(le Fonds) était I'agent principal du Parti. Ains que 65 autres agents officiels de candidats
conservateurs, les demandeurs ont présenté leur compte relatif aleur part d'un programme d'« achats
publicitaires dans des médias locaux » (APML) mis sur pied par le Parti (les dépenses électorales

déclarées).
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[34] Commeil ressort des factures produites avec les comptes de campagne électorale des

candidats, il semble que le Fonds ait été e fournisseur relativement a ce programme dAPML.

[35] Leshrefsreatifsal'dection de 2006 furent délivrés le 29 novembre 2005. Selon les
éléments de preuve produits par les parties, le Parti a élaboré son programme dAPML au début du
mois de décembre 2005. Selon ce programme, une banque de publicités radio et tél évisées devait
étre offerte ala vente a certains candidats conservateurs dans tout le Canada (al'exception de
I'Albertd). La somme donnée en contribution par chague campagne &ait subordonnée ala
disponibilité d'un espace dans e budget de I'agent officiel, vu ses dépenses électoral es projetées.
Aing, le candidat pouvait faire une contribution a un programme d'achats publicitaires dans des
médias locaux (APML) tant et aussi longtemps qu'dle était en dessous du plafond des dépenses
électorales de la campagne. Celadit, nulle campagne ne pouvait participer au programme dAPML

sans |'accord du candidat ou de I'agent officiel.

[36] Lespublicitésen question ont été diffusées alatélévision et alaradio aux coursdela
période éectorale de 2006 (sauf pendant la période d’ interdiction de publicité) dansla zone
d'activité de chague campagne participante. Le Parti était chargé de la production et du contenu des
publicités. Sauf pour le « titre d’ appel » qui indiquait I'autorisation de |'agent officiel, ces publicités
étaient les mémes que celles que le Parti avait d§ja utilisées ou utilisait au méme moment dans sa

campagne de promotion du Parti et de son chef.
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[37] Lorsgu'elles demandaient a participer au programme d'APML, les campagnes choisies
éaient informées que le Parti financerait leurs engagements envers le programme par des cessions

defonds entre le Fonds et |es comptes bancaires respectifs de celles-ci.

[38] Il ressort des éléments de preuve que le Parti abel et bien financé les contributions des
candidats par |e procédé suivant : premiérement, le Fonds établissait une facture al'agent officidl.
Simultanément, I'agent officiel remplissait un formulaire de virement libellé au méme montant que
celui qui figurait dans lafacture devant étre cédé de lacampagne au Fonds. Ce formulaire de
virement &ait signé et renvoyé au Fonds, lequd y gjoutait, le cas échéant, les informations
manguantes. Le Fonds préparait ensuite un deuxiéme virement, par lequedl devait &re transmisela
méme somme du Fonds au candidat. Enfin, lorsgue le virement du Fonds était complé&é, le
formulaire de virement complété par |'agent officiel était renvoyé alabanque pour paiement

immédiat.

[39] D'allleurs, lors del'@ection de 2006, le Fonds atransféré quelque 1,2 millions de dollars aux
67 campagnes local es participant au programme dAPML. Cette somme a été retournée en totalité

au Fonds par le truchement de ces virements « réciproques » avec chague candidat participant.

[40] A ladate du 19 décembre 2005, |es campagnes de London et de Dartmouth avaient toutes
deux convenu de participer au programme dAPML. Selon le document du Parti intitulé « ROC

CANDIDATE ALLOCATION (as of Dec 19/05) » (« ALLOCATION DU CANDIDAT HORS
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QUEBEC (au 19 déc. 19/05) », toutes deux Sétaient engagées a verser une contribution de

10 000,00 $.

[41] Retail Medialnc. (RMI), lasociété qui intervenait atitre de fournisseur/mandataire autorisé
relativement aux achats de publicitésfaits par le Parti, éait l'intermédiaire chargé des réservations

de temps d'antenne pour |es campagnes participantes, notamment celles de Dartmouth et de London.

[42] Finadement, le Fonds afacturé la campagne de Dartmouth lasomme de 3 947,07 $, y
comprislaTPS, comme cearessort de lafacture portant le numéro MBUY ROC050019 et datée du
23 décembre 2005, lagquelle fut doment réglée le 11 janvier 2006. La méme somme a éé déclarée a
titre de dépense dectorale par le demandeur L.G. Calaghan. Dans e compte produit le 19 mai
2006 au nom de Robert A. Campbell (Dartmouth), cette dépense est désignée ainsi: “2005-2006

Candidate share of media advertisement” (« Part des publicités du candidat pour 2005-2006 »).

[43] LeFondsaauss facturélacampagne de London lasommede 9 999,15 $, y comprislaTPS,
comme il ressort de lafacture portant le numéro MBUY ROC050013 et datée du 23 décembre 2005,
laquelle fut diment réglée le 10 janvier 2006. La méme somme a é&té déclarée atitre de dépense
électorale par le demandeur David Pallet. La encore, dans le compte produit le 11 mai 2006 au nom
de Dan Mailer (London), cette dépense est désignée aing': “2005-2006 Candidate share of media

advertisement” (« Part des publicités du candidat pour 2005-2006 »).
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[44] Danslesdeux circonscriptions de Dartmouth et de London, les publicités qui ont é&é
diffusées au cours de |'élection de 2006 contenaient des « titres d’ appd » indiquant qu'elles avaient

€té autorisées par les demandeurs.

[45] Par deslettres distinctes, mais presgue identiques datées du 23 avril 2007, les demandeurs
furent informés que les dépenses électoral es déclarées seraient exclues du montant que le défendeur
certifierait aux fins de remboursement par le receveur général, au motif que le DGE ne pouvait
[TRADUCTION] « conclure que ladocumentation produite établit laréaité de la dépense

éectora e déclarée ».

[46] Laprésente procédure en contréle judiciaire fut engagée le 14 mai 2007. || est utile de
signaer que des lettres de refus similaires furent envoyées a d'autres agents officiels de candidats
conservateursle 13 avril, le 23 avril et le 27 ao(t 2007. A I'origine, il y avait 34 agents officiels
demandeurs; cependant, M. Callaghan atitre d'agent officiel de Robert Campbell, et M. Pallet atitre

d'agent officiel de Dan Mailer, sont les seuls demandeurs qui restent.

Il — MOTIFS DE REFUS DE CERTIFIER LES DEPENSES DECLAREESET LES
ELEMENTS DE PREUVE PERTINENTS

[47] Lesdécisions attaguées ne furent pasle résultat d'une anayse menée uniquement par le
défendeur. 11 ressort des ééments de preuve produits que des représentants d Elections Canada
avaient soulevé des questions au cours de |a vérification des comptes de campagne produits par

certains candidats conservateurs. |1 faut signaler que ces réserves, qui ont abouti ala décision de
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refus de la certification demandée, n'avaient pas pour source les comptes produits par |es candidats

qui sont représentés par |es demandeurs dans la présente procédure.

[48] Pendant environ deux mois avant la prise de la décision définitive, il y aeu plusieurs
discussions entre le Parti et Elections Canada. Suite & ces communications, le Parti aremisa

Elections Canada des informations additionnelles au sujet du programme d APML.

[49] Elections Canada a été informé par le Parti en janvier 2007 qu'il n'existait [TRADUCTION]
« nul document contractuel entre le parti enregistré des candidats et le fournisseur [RMI] portant sur

les arrangements concernant |es achats de publicitéslocales. »

[50] Audébut du moisdavril 2007, il y aeu une réunion entre des représentants du Parti, parmi
lesquels se trouvait Mme Susan Kehoe, qui était alors la directrice générale des finances du Fonds,
et des représentants d'Elections Canada. Au cours de cette réunion, le Parti a demandé a Elections
Canada de ne plus tenter d'entrer en contact avec des candidats conservateurs au motif que nulle

information additionnelle ne serait désormais fournie.

[51] Silesdécisions attaguées sont celles qui figurent dans les deux |ettres adressées aux
demandeurs, en date du 23 avril 2007, celles-ci ne furent pas la derniere communication entre
Elections Canada et le Parti. Le 24 avril 2007, le défendeur afait état des motifs suivants al'appui
de son refus de certifier au receveur général toutes les dépenses dAPML déclarées par les candidats

conservateurs pour |'éection de 2006 qui n‘avaient pas déja été remboursées:



[TRADUCTION]

Jai rendu madécision concernant le programme d'«achats de
publicités » selon mon appréciation des faits entourant celui-ci, qui
demeurent troubles. Par exemple, lafacturation interne entre le Parti
et les candidats n'était pas appuyée par des piéces judtificatives

émanant detiers; en outre, j'ai constaté |'absence de corréation entre

lapart desfrais de publicités des différentes campagnes et lavaeur
commerciae de ceux-ci relativement a ces campagnes. Sil peut y
avoir différents mode d'évaluation de cette valeur commerciale, le
critére utilisé doit étre raisonnable. Lavaeur commerciale ne peut
étre uniquement fondée sur la volonté et la capacité de payer tel ou
tel moment de chagque campagne. Tel a été par le passé le point de
vue d'Elections Canada, et celui-ci demeure inchangé.

Comme cela est indiqué plus haut, les faits entourant |e programme
d'« achats de publicités » font I'objet d'un examen de la part du
commissaire aux élections fédérales et vous éeslibre de
communiquer avec lui s vous avez des questions a cet égard.
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[52] Bref, aprés avoir rappelé que lesinformations fournies par les candidats et |e Parti étaient

insuffisantes et soulevé la question de la valeur commercial e des dépenses électorales déclarées, le

défendeur informe poliment le Parti quil ades motifs de croire que le Parti afait quelque chose

dilléga, d'ou sa décision de renvoyer I'affaire au commissaire pour enquéte.

[53] Quelques mois aprés que la présente procédure eut été engagée, dans son affidavit en date

du 14 janvier 2008, Mme Janice V ézina, Sous-directrice général e associée des éections,

Financement politique et dirigeante principale des finances au bureau du directeur général des

éectionsdu Canada, a expliqué que, outre les motifs de refus dga mentionnés, Elections Canada

était troublé par le manque de [TRADUCTION] « d'ééments de preuve documentaires susceptibles
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détablir I'existence d'un arrangement contractuel [entre] les candidats participant au programme

d'achats de publicités [et] le fournisseur (RMI) concernant ces achats ».

[54] Ausurplus, MmeVézinaasouligné lefait que le défendeur, lorsqu'il arendu sadécision, a
manifestement tenu compte de deux importants [ TRADUCTION] « ééments defait » :

@ D'abord, vu le contenu de lapublicité elle-méme, elle ne faisait pas directement la
promotion des candidats qui avaient déclaré la dépense. Ces publicités ne dissipaient
donc pas les doutes qui Sétaient fait jour sur la question de savoir S ces dépenses
étaient bien celles des campagnes des candidats;

(b) Puis, le Parti avait presque atteint le plafond de dépenses fixé par laLoi, de sorte

qu'il ne pouvait plus déclarer des publicités au titre de dépenses sans | e dépasser.

[55] A cestade, il faut signaler que, al'heure actuelle, le commissaire enquéte afin de savoir s, le
Parti ou le Fond ont engagé des dépenses dlant au-dela de leur plafond de dépenses é ectorales,

contrairement au paragraphe 497(1) et al'adinéa497(3)g) delalLoi, &, en outre, si, contrairement au
sous-alinéa 497(3)m)(ii), le Fonds a produit un compte des dépenses électorales alors qu'il savait, ou

aurait da savoir qu'il renfermait une déclaration fausse ou trompeuse.

[56] Dansle cadre de cette enquéte, Ronald Lamothe, enquéteur du bureau du commissaire aux
élections fédérales, a présenté, en vertu del'article 487 du Code crimindl, L.R.C. 1985, ch. C-46

une demande ex parte de mandat de perquisition devant la Cour supérieure de justice de I'Ontario.
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[57] Cette demande a été accueillie sur la base d'une dénonciation faite sous serment par M.
Lamothe, et un mandat de perquisition a été lancé, ce qui arendu possible laperquisition des
bureaux du Parti et du Fonds. Cette perquisition a été effectuée les 15 et 16 avril 2008, et quelque 22

boites de documents et un certain nombre de disques durs ont é&é saisis.

[58] Cdadit, onainformélaCour al'audience que |I'enquéte du commissaire, laquelle a été
entamée il y aplus de deux ans, est toujours en cours. Aucune accusation n'été portée officiellement

par le DPP aux termes de laLoi, que ce soit contre |e Parti ou le Fonds.

IV — LA PRESENTE PROCEDURE

[59] Sousréservedel'article 28 delaLoi sur les Coursfédérales, L.R.C. 1985, ch. F-7 (laLCF),
la Cour fédérale a compétence exclusive pour connaitre, en premiére instance des recours en
injonction, certiorari, prohibition, mandamus, ou quo warranto, ou en jugement déclaratoire contre
tout « office fédéral » exercant les pouvoirs qui lui sont conférés par une loi fédérale (articles 2 et 18

delaLCF).

[60] Cerblede surveillance dela Cour ne vise pas que les décisions formelles; il comprend
I'examen de lalégalité d'une large gamme d'actions administratives, notamment celles que peut
prendre le défendeur en vertu de la partie 18 de la Loi: Rae c. Canada (Directeur général des
élections), 2008 CF 246 al'dinéa 13 (décision Rae); Sevens c. Parti conservateur du Canada, 2004

CF 1628, conf. 2005 CAF 383 (décision Sevens).
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[61] Enl'espéce, laCour est appelée arechercher s le défendeur peut |également refuser de
certifier, aux fins du remboursement prévu par |'article 465 de la Lo, les dépenses éectoraes
déclarées au motif qu'il ne peut conclure qu'elles ont été réellement engagées par les demandeurs ou

les candidats dont ils sont les agents officiels.

[62] Lesdemandeursinvitent laCour adécerner un bref de mandamus afin de contraindre le
défendeur a délivrer de nouveaux certificats au receveur général visant les dépenses électoraes
déclarées, et/ou un bref de certiorari annulant les décisions attaquées comprenant, ou non, des

directives adressées au défendeur.

V — NORME DE CONTROLE

[63] Lerecoursen mandamus vise aobliger une autorité publique aremplir I'obligation que laloi
lui impose. Pour que la Cour décerne un bref de mandamus, il doit exister une obligation Iégale
d'agir a caractére public ; I'obligation doit exister envers le demandeur; la Cour doit conclure qu'il
existe un droit clair d'obtenir I'exécution de cette obligation; le demandeur ne dispose d'aucun autre
recours, |'ordonnance sollicitée aura une incidence sur le plan pratique; I'equity ne fait pas obstacle a
lamesure sollicitée; et compte tenu de la « prépondérance des inconvénients », une ordonnance de
mandamus doit étre rendue : Apotex Inc. ¢. Canada (Attorney General), [1994] 1 F.C. 742 au

paragraphe 45 (C.A.), conf. [1994] 3 R.C.S.1100 (arrét Apotex).

[64] En matiére de recours en mandamus, la Cour n'est pas tenue de se prononcer sur lanorme de

contréle indiquée. Lorsgu'une décision doit étre prise, le recours en mandamus est accueilli méme s
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le décideur jouit d'un certain pouvoir discrétionnaire quant aux modalités de cette décision. Par
exemple, le recours en mandamus demeure ouvert lorsgue le décideur a grevé son pouvoir
discrétionnaire en se fondant sur des facteurs sans pertinence, ou lorsqu'il aagi contrairement alaloi
d'une maniére ou dune autre : Donald JM. Brown, c.r. et I'hnonorable John M. Evans, Judicial
Review of Administrative Action in Canada, vol. 1 (Toronto: Canvasback Publishing Inc., 2009) au

paragraphe 1:3230 (Brown & Evans); arrét Apotex, précité, al'alinéa 45.

[65] S lecritére du recours en mandamus énonceé dans lajurisprudence Apotex est rempli, la
Cour doit décerner le bref. Dans certains cas, le recours en certiorari peut se cumuler avec le
recours en mandamus; en effet, lorsqu'une décision adga éé prise, il peut étre nécessaire non
seulement de I'annuler, mais auss d'obliger le décideur a prendre une mesure spécifique: Brown &

Evans, plus haut, au paragraphe 1:3300.

[66] Enl'espéce, s les conditions du recours en mandamus ne sont pas remplies, les demandeurs

invitent néanmoins la Cour a décerner un bref de certiorari et ains d'annuler |es décisions attaquées.

[67] Encequi concernelerecours en certiorari, les demandeurs soutiennent que le DGE ne
dispose d'aucun pouvoir discrétionnaire aux termes de |'article 465 de laLoi d'examiner ou de
prendre en compte I'exactitude d'un compte de campagne éectorae produit par un candidat, ou au
nom de celui-ci, en vertu de I'article 451. Les demandeurs soutiennent que la norme de contréle

indiquée est celle de la décision correcte et donc que la Cour doit décerner un bref de mandamus



Page: 22

obligeant le défendeur, conformément al'article 465 de la L oi, d'émettre un certificat qui inclut les

dépenses é ectorales déclarées au receveur général.

[68] Enrevanche, le défendeur soutient que le DGE ale pouvoir discrétionnaire d'effectuer une
simple vérification, une vérification compléte, ou de n'‘effectuer aucune vérification. Lorsque celui-
ci opte pour la vérification, sa décision doit étre examinée selon la norme de la décision raisonnable.
En effet, cette these est surtout fondée sur I'expertise du DGE et la nature de laquestion: il sagit

d'une question mixte de fait et de droit.

[69] Laloi necontient aucune clause privative empéchant la Cour d'examiner lalégalité du refus
du DGE de certifier les dépenses électorales déclarées. La question de savoir S une dépense doit
étre certifiée, ou non, aux fins de remboursement par |e receveur général, n'est pas polycentrique; il
n'est possible que de se prononcer au cas par cas, au terme d'un examen des é éments de preuve

produits par chagque campagne.

[70] Laportéeet l'interprétation de l'article 465 de la L oi, un texte qui porte sur la compétence,
est une pure question de droit; la norme de contréle est donc celle de ladécision correcte. La
guestion de savoir s une dépense particuliere déclarée par le candidat ou le parti enregistré est
admissible aux fins de remboursement en est une mixte de fait et de droit. Premiérement, le DGE
doit interpréter le paragraphe 407(1), lequel définit la notion de dépense électorae; il doit ensuite

appliquer ces définitions aux faits.
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[71] Commel'enseigne lajurisprudence Democracy Watch c. Campbell, 2009 CAF 79, au
paragraphe au paragraphe 21 (la décision Democracy Watch), sauf Sil y a une pure question de droit
gue I'on peut dégager, on examine généralement les questions mixtes de fait et de droit comme les
guestions de fait: on suit laméme norme de contrdle, a savoir celle de ladécision raisonnable.
Cependant, lorsgue I'on peut dégager une pure question de droit, s €lle revét une grande importance
pour le systéme juridique dans son ensemble ou Sil Sagit de se prononcer sur la portée des pouvoirs
du décideur, lanorme de contrdle est soit celle de la décision correcte, soit celle de ladécision

raisonnable. (Voir ladécision Democracy Watch au paragraphe 22).

[72] Danslaprésente procédure, lerefus du défendeur de certifier les dépenses électorales
déclarées aux fins de remboursement en vertu de l'article 465 de la L oi appelle forcément une
interprétation de lanotion de « dépense éectorale » qui figure au paragraphe 407(1).
L'interprétation de chague é ément figurant au paragraphe 407(1) constitue une pure question de
droit. L'interprétation générale du paragraphe 407(1) et des dispositions connexes est d'une
importance essentielle pour le systeme juridique. En outre, le DGE ne dispose pas d'une expertise
supérieure acelle dela Cour en ce qui atrait al'interprétation des dispositions financieres figurant
danslapartie 18 delaLoi. Tels sont I'enseignement implicite et I'approche générale de la Cour
d'appel fédérale dans I'arrét Stevens c. Conservative Party of Canada, 2005 CAF 383 au paragraphe
26 (I'arrét Sevens|l1). Par conségquent, en ce qui concerne l'interprétation, par le défendeur, du
paragraphe 407(1) et des dispositions connexes, lanorme de contréle est celle de la décision
correcte. Celadit, I'application de cette interprétation aux faits doit faire I'objet d'un examen selon la

norme de la décision raisonnable.
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[73] Lorsquel'on examine une décision selon lanorme de ladécision raisonnable, on est appelé a
dire s cette décision congtitue une des issues possibles acceptables pouvant se justifier au regard du
droit et desfaits dont éait sais |e décideur au moment ou il Sest prononcé (Dunsmuir ¢. Nouveau-

Brunswick, 2008 CSC 9 aux paragraphes 46 et 47 (I'arrét Dunsmuir)).

[74] Lesfaitssont toujours différents d'une affaire al'autre. Cependant, en pratique, lorsquele
DGE décide de certifier des dépenses déclarées, il lefait sans donner de motifs, d'explications ou de
faitsjustificatifs. D'ailleurs, lorsque les décisions attaquées furent prises, le défendeur avait d§a
accepté de certifier les dépenses électorales déclarées par 17 candidats qui avaient participé au
programme dAPML. En ce qui concerne le refus du défendeur de certifier les dépenses électorales
déclarées par les autres 50 candidats qui ont participé au programme d APML, notamment les
demandeurs, les motifs donnés par e défendeur sont |égers; c'est le moins quel'on puissedire. Les
lettres envoyées par le défendeur ne permettent pas vraiment ala Cour de suivre le raisonnement qui

aabouti aux refus en question.

[75] Encequi atrait al'existence d'un « dossier du tribunal », la Cour ne dispose en I'espece que
du « Candidate Contact Log. Summary » (« Journal des contacts du candidat. Sommaire », ci-apres,
le «journd »), relatifs aux deux candidats dont les demandeurs éaient les agents officiels, et la
documentation produite par les demandeurs ou par le Parti en leur nom. Malheureusement, ces
journaux n'aident pas la Cour a cerner les motifs spécifiques, a supposer qu'il y en ait eu, d'exclusion

des dépenses éectoral es déclarées aux fins de remboursement.
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[76]  Nulle déférence n'est due au défendeur ou atout autre fonctionnaire d'El ections Canada en
cequi atrait al'interprétation delaLoi. S les exigences énoncées al'article 465 sont remplies, le
défendeur n'a pas le pouvoir d'exclure de la certification la dépense réellement engagée par le

candidat et qui constitue une « dépense électorale » aux termes de I'article 407.

[77] 1l Sensuit que, en ce qui concerne lalégalité du refus du défendeur de certifier les dépenses
électorales déclarées au motif que le documentation et |es preuves produites sont insuffisantes pour
établir que ces dépenses ont bel et bien été engagées par les demandeurs, la Cour doit se pencher sur
les circonstances entourant le programme dAPML, ains que la situation particuliére des

demandeurs.

[78] Commel'asoulignélaCour dansladécision Eli Lilly et Co. c. Apotex Inc., 2009 CF 991, a
I'alinéa 364, [TRADUCTION], « [l]es normes de contréle ne sont d'aucune utilité lorsque la Cour
est appelée a se pencher sur des situations ou les € éments de preuve dont elle est saisie different de
ceux dont disposait un autre décideur; elles ne sont d'ailleurs pas congues a cette fin.» Tel est le cas
en |'espéce: tant |es demandeurs que le défendeur ont produit une documentation et des éléments de

preuve abondants dont n'ajamais dispose le décideur.

[79] Il sensuit quela Cour est appelée aapprécier lalégalité des décisions comme sil sagissait

d'une instance de novo.
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VI — PORTEE DES OBLIGATIONS DU DIRECTEUR GENERAL DESELECTIONS AUX
TERMESDE L'ARTICLE 465 DE LA LOI

[80] Lesdemandeurs soutiennent en premier lieu que le défendeur al'obligation |égale de
certifier les dépenses électoral es declarées en vertu de I'article 465 de la Loi. Selon eux, ladécision
de certifier ne releve pas du pouvoir discrétionnaire de celui-ci; e défendeur doit simplement
vérifier que ladocumentation visée par I'article 451 a été produite par e candidat et son agent

officid.

[81] A cet égard, les demandeurs soutiennent que le défendeur n'a pas compétence pour entamer
une verification de |'exactitude des informations figurant dans les comptes de campagne éectorale;
il n'apas non plusle pouvoir de mettre en question I'authenticité de quel que document que ce soit
produit al'appui d'une demande de remboursement. Les pouvoirs d'enquéte dont dispose
éventuellement le défendeur aux termes de I'article 465 de laLoi se bornent [TRADUCTION] « a

I'examen des documents, sans plus. »

[82] Mémes ledocument en question est un faux, le demandeur soutient que le défendeur est
tenu de certifier la dépense aux fins de remboursement. Dans un tel cas, le seul recours dont dispose
le DGE consiste arenvoyer |'affaire au commissaire lequel, au contraire, ale pouvoir de mener des

enquétes et de poursuivre le candidat et/ou son agent officidl.

[83] Selonledéfendeur, la Cour est principalement appelée arechercher Sil était raisonnable
delapart du DGE, vu les circonstances, de conclure que les candidats n'avait pas engagé les

dépenses électora es en question. Accessoirement, selon le défendeur, la Cour est appelée ase
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pencher sur le critére de répartition (ou I'absence de celui-ci) utilisé par les demandeurs et le

Parti en générd, relativement aladistribution des colts des APML.

[84] Ledéfendeur soutient que le DGE ale pouvoir discrétionnaire d'effectuer une simple
vérification, une vérification complete, ou de n'‘effectuer aucune vérification. Le processus de
vérification d'Elections Canada est fondé sur e systéme de déclarations volontaires créé par laLoi.
Lorsgue le compte de la campagne électorale et les documents justificatifs produits par I'agent

officiel et le candidat sont en ordre, le processus de vérification peut étre relativement simple.

[85] Cependant, s un « éément troublant » se révéle au cours de I'examen du compte, cela peut
donner lieu a un examen plus approfondi qui appelle de nouvelles mesures de vérification. Voilace

qui est arrivé en I'espece selon e défendeur.

[86] Le processus de vérification d'Elections Canada pour I'éection de 2006 a comporté I'examen
des comptes de campagne électoral e pour plus de 1 600 candidats. En janvier 2008, les partis
enregistrés avaient recu quelque 27 millions de dollars a titre de remboursement de dépenses

électorales, tandis que les remboursements aux candidats totalisaient presque 24 millions de dollars.

[87] Encequi concerne 17 des agents officiels pour des candidats conservateurs ayant participé
au programme d'APML, leurs comptes de campagne é ectorale avaient dga é&té examinés et la
tranche finale de leur remboursement traitée avant qu'Elections Canada soit averti, & I'automne

2006, de ce que le programme dAPML puisse justifier un examen plus attentif.
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[88] Cet « dément troublant » n'a pas eu pour source les demandeurs, mais un autre agent officiel
d'un candidat conservateur qui avait fait preuve dignorance au sujet des achats de publicités
lorsqu'il Sétait entretenu avec un représentant d'Elections Canada. En outre, au cours de laméme
conversation, I'agent officiel aévoqué une « contribution » faite a partir d'une portion du plafond de

dépenses de son candidat a[ TRADUCTION] « lapublicité nationale » du Parti.

[89] Cedaaamenéledéfendeur ademander officiellement la production de documents
supplémentaires a tous les candidats conservateurs qui avaient énuméré les dépenses électorales
déclarées dans leurs comptes de campagne électorae. En fin de compte, le défendeur n'était pas
convaincu que les dépenses électoral es déclarées relativement au programme dAPML avaient éé

réellement engagées par |es candidats, notamment |es candidats qui sont représentés par les

demandeurs dans la présente procédure. Cette conclusion a amené le DGE a exclure ces dépenses
delasomme a certifier au receveur général aux fins du remboursement viseé par |'article 465 de la

Loi.

[90] Quelque 1,2 millions de dollars ont été cédés au cours de |'élection de 2006 du Fonds aux
67 campagnes qui ont accepté de participer au programme dAPML. Le défendeur concede que les
mouvements financiers « réciproques » entre un parti enregistré et un candidat, aux cours d'un
campagne éectorale, ne sont pasinterdits par laLoi. Cependant, en I'espéce, le défendeur soutient

gue le programme dAPML était une facade qui a permis au Parti de transmettre illégalement aux
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candidats participants la dette qu'dlle avait encourue rdativement aladiffusion de publicité

nationales sur les ondes.

[91] Lorsdesdébatsdevant la Cour, le défendeur adit craindre de voir les grands partis qui ont
acces a plus de ressources pouvoir, par des mouvements financiers « réciprogques », accroitre leurs
capacités publicitaires. Lorsguils auront atteint leur plafond de dépenses, les grands partis pourront
financer les campagnes de publicité de leurs candidats et faire en sorte que la teneur de ces
campagnes soient tout autant profitables au programme du Parti ou de son chef. VVoila, selon le
défendeur, ce qui sest produit au cours de I'élection de 2006 avec la mise en cauvre, par le Parti, de

son programme dAPML.

[92] Ledéendeur inviteauss laCour aconclure quavaiser le programme dAPML rendrait les
regles de plafonnement des dépenses | ettre morte et donnerait lieu & des remboursements injustifiés.
Le défendeur soutient que si elle devait accueillir les théses des demandeurs en |'espéce, cela
reviendrait a autoriser les candidats a contourner |e plafond des dépenses imposé par des cessions de

fonds au Parti ou ad'autres candidats dans des circonscriptions plus sOres.

[93] Ledéfendeur soutient essentiellement que la Cour doit avaliser une lecture delaLoi qui
préserve l'intégrité du plafonnement des dépenses et confére le pouvoir discrétionnaire au DGE de
décliner de certifier des dépenses é ectorales engagées par des campagnes qui ont été financées

intégralement par un parti enregistré.
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[94] Cependant, les demandeurs répondent que ce n'est pas au DGE qu'il revient de se prononcer
sur le caractére approprié du contenu des publicités utilisées par |es partis et leurs candidats ou
d'examiner lalégalité des cessions de fonds faites par e parti a une campagne (tant que ces cessions
sont déclarées par le Parti, ce qui est le cas en |'espéce). |1s soutiennent que les enjeux locaux ne
congtituent pas forcément les ééments les plus importants d'une campagne é ectorae locale. Enfait,
les enjeux nationaux ou ceux qui ont trait au parti peuvent avoir plus dimportance et puisque tous
les candidats représentent aussi leur parti dans la circonscription, ils doivent pouvoir utiliser et

promouvoir e programme du Parti au cours de leur campagne publicitaire.

[95] Voilacequi est arrivé en I'occurrence selon les demandeurs, lesquels soutiennent quiils ont

bel et bien engagé les dépenses dectoral es déclarées dans leurs comptes.

[96] Lesdemandeursont clairement signalé que leur action contre la décision du DGE n'est pas
fondée sur la Charte; cependant, ils soutiennent que scruter e contenu des publicités et rejeter
I'utilisation de cette « image de margque » de parti constituerait une atteinte alaliberté d'expression
protégée par la Charte. Selon les demandeurs, il est impératif que chaque candidat et chague parti
enregistré soient libres de sexprimer sur toute question politique que ce soit. Le DGE n'a pas
compétence pour réglementer |'« équité éectorale » ingtituée par les dispositionsdelaLoi (voir la

décision Conservative Fund Canada, precité).

[97] LaCour reette les theses extrémes défendues par les demandeurs et |e défendeur en

I'espéece. 1l est manifeste que le défendeur avait le droit et I'obligation de vérifier les comptes
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produits par candidats qui avait participé au programme dAPML. Cependant, le défendeur ne
disposait pas du pouvoir discrétionnaire illimité de refuser de certifier les dépenses électorales

déclarées.

[98] LaCour nese prononcera pas sur cette question, maisméme si le défendeur a soulevé une
guestion | égitime concernant I'utilisation inappropriée de mouvements financiers entre les partis
enregistres, lesquel s recoivent un large financement public, et leurs candidats, c'est au |égidateur, et
non ala Cour, qu'il revient d'adopter les modifications nécessaires. Rien n‘empéche le |égidateur de
modifier laLoi afin de limiter [es sommes qui peuvent étre cédées au cours d'une élection d'un parti

aun candidat.

[99] Chaque citoyen canadien tire le droit démocratique de voter aux éections fédérales de
I'article 3 de la Charte canadienne des droits et libertés; cependant, aucune disposition delaLoi, et
aucune jurisprudence de la Cour supréme du Canada ou de la Cour d'appel fédérale n'accorde une
qualité quasi-congtitutionnelle ala L oi ou al'une quel conque des dispositions de celle-ci. Au
surplus, le défendeur n'a pas soutenu, méme indirectement, qu'un droit constitutionnel garanti par la
Charte ou qu'un principe fondamental consacré par 1a Constitution peut jouer en |'espece Sil n'est
pas permis au DGE de jouer un role de premier plan, lequel seul peut assurer le respect d'un certain

climat d'équité éectorae parmi les candidats.

[100] A I'neureactuelle, le DGE est [TRADUCTION] « le gardien indépendant et neutre de

I'intégrité du processus électorale » et « il faut sassurer qu'il puisse exercer cerole crucia de
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maniereimpartiale; il ne faut donc pas risquer de faire obstacle - concrétement ou potentiellement,
aux yeux du grand public - asesinterventions, par |'adoption d'un régime appelant le DGE a porter

jugement sur lamaniére dont les partis politiques ménent leurs affaires internes ou dépensent leurs

fonds » (voir ladécision Longley c. Canada (Attorney General), 2007 ONCA 852, au paragraphe

74) (non souligné dansI'original).

[101] Il est d'une grande importance que l'intégrité du régime de financement é ectoral soit
préservée et que laLoi vise « a permettre a ceux qui souhaitent participer au débat éectora dele
faire aarmes égales » (voir I'arrét Harper, ci-dessus, aux paragraphes 62 et 102); cependant, le
|égidateur n'a pas clairement exprimé danslaLoi uneintention de donner au DGE un pouvoir de
réglementation ou de surveillance général prenant laforme de création ou d'application de regles
concernant le financement des campagnes é ectorales ou les actions des participants. A I'heure

actuelle, le DGE n'apas regu du légidateur le pouvoir de combler leslacunesdelaloi.

[102] LaCour est d'avis que les pouvoirs et les obligations du DGE, aux termes des articles 435 et
465 delaLoi, sont, al'heure actuelle, limités ala vérification de |'exactitude ou du caractere
raisonnable (au regard de lanotion « valeur commerciale » consacrée par laLoi) des dépenses
déclarées par les candidats et partis enregistrés aux fins de remboursement par le receveur général.
Par conséquent, lefait que le programme dAPML adopté par le Parti en décembre 2005 soit d'une
ampleur (67 campagnes) et d'un financement (environ 1,2 millions de dollars) sans précédent ne
donne pas, en soi, au DGE lalatitude de refuser de certifier des dépenses électoral es réguliérement

engagées par les campagnes participantes.
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[103] Lacour convient qu'il faut faire une distinction nette entre la vérification, laquelle a pour
objet le remboursement visé par laLoi, et I’ enquéte, qui se fait afin que soit portée une accusation
pénale en vertu delaLoi. Dansle cas de la poursuite pénale, la partie poursuivante doit prouver hors
de tout doute raisonnable les ééments requis de I’ infraction — ce qui peut appeler la preuve de
I”intention — pour que I’ intéressé puisse étre reconnu coupable par un tribunal. Par la vérification,
par contre, on vise simplement a s assurer que le candidat et/ou le parti enregistré ont droit au

remboursement des dépenses é ectoral es et/ou des dépenses personnelles qu'ils ont déclarées.

[104] LaCour réitere donc quelaLoi n’investit le DGE d' aucun pouvoir de mener une enquéte
générale sur lafagon dont un parti enregistré dépense ses fonds ou contribue au financement des
campagnes de ses candidats durant une élection. En effet, lorsque le DGE soupgonne qu’ une
personne ne se conforme pasalaloi, il est tenu de renvoyer | affaire au commissaire pour que
celui-ci fasse une enquéte. Celadit, la Cour ne peut donner son aval al’ interprétation excessivement

restrictive des pouvoirs conférés par les articles 435 et 465 que proposent les demandeurs.

[105] En I’ espece, on ne demande pas ala Cour d’ examiner les affairesinternes d' un parti. C' est
le trésor public qui finance le régime éectoral. Dans notre société démocratique, le légidateur a
décidé de favoriser une meilleure participation des particuliers et des partis enregistrés au processus
électoral en établissant un mécanisme par lequel certaines dépenses électoral es peuvent étre

remboursées en partie sur les deniers publics. Compte tenu de lavaeur des fonds des contribuables,
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il est nécessaire de veiller ce que les contributions recues et les dépenses engagées par des

candidats et des partis enregistrés soient déclarées avec exactitude.

[106] Lasomme remboursée aux termes des articles 435 et 465 delaLoi peut étre considérable.
En ce qui concerne lefait de voir a ce que les sommes réclamées a SaMajesté en vertu delaLoi
soient appropriées, on peut faire une analogie entre le réle du DGE et du personnel d Elections
Canada et celui que jouent le ministre du Revenu national et I’ Agence du revenu de Canada aux

termes d' un certain nombre deloisfiscales.

[107] Lesdemandeursinvoquent surtout les observations générales qu’ aformulées le juge Décary
au nom de laCour d' appel fédérde dans|’ arrét Sevensll, précité. |l s agit [ad une affaire dans
laquelle la Cour fédérale, et ensuite la Cour d appel fédérale, aeu astatuer sur lalégalité d' une
décision par le DGE d' autoriser lafusion du Parti progressiste conservateur et del’ Alliance
réformiste conservatrice canadienne. C’ est cette fusion qui a donné naissance al’ actuel Parti
conservateur du Canada. Contrairement a ce qu’ exigeait laLoi, le DGE avait accueilli lademande
defusion le jour méme ou elle avait été présentée. Lalégalité de la décision en question tenait
essentiellement al’ interprétation et al’ application des articles 400 2403 de la L oi, lesquels ne sont

pas en cause en |’ espece.

[108] LaCour fédéradeaconclu al’erreur de droit parce que le DGE n’ avait pas attendu 30 jours,
comme |’ exigent le paragraphe 400(1) et I'ainéa401(1)a) delaLoi, avant d' accueillir lademande

et de modifier le registre. Toutefois, lajuge Heneghan, exercant son pouvoir discrétionnaire, a
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refusé d’ annuler la décision du DGE parce que, a-t-elle conclu, bien qu'il y ait eu erreur de droit,

cette erreur netirait pas a conséguence (décision Stevens, précitée, au paragraphe 118).

[109] Quant alaCour d' appel fédérde, elle adit que, selon la « régle générale », le DGE « peut, et
doit, accepter les renseignements qui lui sont fournis en tenant pour acquis qu’ils sont fournis par
une personne autorisée et qu'ils sont exacts » (arrét Sevens 11, précité, au paragraphe 26). Donc,
comme |’ aobservé lejuge Décary, « lerble du Directeur, lorsgu’il est appelé arendre une décision
sur une demande [de fusion] qui lui est soumise, selimite, régle générale, a s assurer, alaface
méme des documents qui [ui sont soumis par |es personnes autorisées ales lui soumettre, que les
conditions exigées par laLoi sont remplies» (arrét Sevens |, précité, au paragraphe 27) (non

souligné dans |’ origind).

[110] A mon humble avis, I’ observation du juge Décary n'est d'aucune utilité en matiére de
vérification de dépenses éectorales et personnelles dont un parti enregistré ou un candidat a
demandé le remboursement par |e receveur général en vertu des articles 435 et 465 delaLoi. Dans
le cas d’' une demande de fusion, ce qui est en cause, ¢’ est en rédlité lavolonté des entités qui
fusionnent. Par conséquent, il serait surprenant que laLoi autorise le DGE a entreprendre une
enguéte portant sur les circonstances qui ont entrainé une fusion, puisqu’il s agit en réalité d’ une

affaire interne concernant les membres du parti politique concerné.

[111] Commel’ enseignent lajurisprudence et ladoctrine, « il faut lire lestermes d’ uneloi dans

leur contexte global en suivant le sens ordinaire et grammatical qui S harmonise avec I’ esprit de la
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loi, I’objet delaloi et I'intention du |égidateur » (Bell Express Vu Limited Partnership c. Rex, 2002
CSC 42, au paragraphe 26; Rizzo & Rizzo Shoes Ltd. (Re), [1998] 1 R.C.S. 27, au paragraphe 21,
Elmer A. Driedger, Congtruction of Statutes, 2° éd., Toronto, Butterworths, 1983, ala page 87). Par
conséguent, en interprétant I’ article 465 de la Loi, on ne saurait faire abstraction ni de la place
gu'elle occupe danslaLoi ni de saplace dans le régime |égidatif concu pour la déclaration des

dépenses é ectorales engagées par des partis enregistrés et par des candidats.

[112] Bienquel’onait employé leterme « mécanique » (arrét Sevens ||, au paragraphe 19) en
qualifiant les pouvoirs du DGE, I’ dinéa 16d) de la Loi dispose que le « directeur général des
élections|...] exerceles pouvairs et fonctions nécessaires al’ application de laprésente [oi ».
D’ailleurs, en ce qui concerne le compte de campagne électorale d’ un candidat, la L oi autorise
expressément le DGE a ordonner al’ agent officiel de produire, a une date donnée, les documents
supplémentaires que le DGE juge nécessaires, S il estime que les piéces judtificatives concernant
les dépenses exposées dans |e compte de campagne électorale sont insuffisantes (voir le

paragraphe 451(2.2)).

[113] Sedonl’article465 delaloi, le DGE doit, avant de remettre au receveur genéra un
certificat, avoir la« conviction que le candidat et son agent officiel ont rempli les conditions
imposées au titre du paragraphe 447(2) et se sont conformés aux articles 451 a 462 » (non souligné
dans|’original). A cet égard, il faut que le DGE soit convaincu que le compte des dépenses

électorales déclare avec exactitude les dépenses é ectorales du candidat.
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[114] Pour qu'il en soit aing, les dépenses déclarées atitre de dépenses éectorales doivent avoir
été engagées par la campagne et étre déclarées selon leur valeur commerciae (voir les articles 406,
407 et les autres dispositions connexes). Vu ces exigences, il faut que le DGE détienne le pouvoir
d effectuer une vérification du compte de campagne éectorale et d’ autres documents mentionnés a

I’article 451.

[115] Examinons donc maintenant, alalumiére des articles 406 et 407 et des dispositions

connexes delaLoi portant sur les dépenses éectorales et sur lafagon dont il convient de les

déclarer, lalégalité des décisions attaquées.

VIl — QU'EST-CE QUI CONSTITUE UNE DEPENSE ELECTORALE RAISONNABLE
ENGAGEE PAR UN CANDIDAT?

[116] Pour décider ce qui constitue une dépense électoral e rai sonnable engagée par un candidat, et

plus particulierement, pour décider si un candidat a raisonnablement engagé une dépense éectorae

lorsqu’il I'aaffectée aun achat publicitaire dans les medias locaux organisé par un parti enregistre,

la Cour examinera d’ abord quel ques notions juridiques de base et ensuite les pratiques du DGE par

le passe.

A —NOTIONS JURIDIQUES DE BASE
[117] Auxtermesdel’article 406 delaLoi, les « dépenses de campagne des candidats » sont

« congtituées par |es dépenses rai sonnablement entrainées par I’ élection », et elles comprennent

notamment des « dépenses électorales » et des « dépenses personnelles », expressions définiesa

I’ article 407, pour ce qui est delapremiere, et al’ article 409, pour ce que est de la deuxiéme.
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[118] Lesdépenses personnelles d un candidat sont les dépenses de campagne raisonnables qu'il a
engagées, autres que ses dépenses dectorales (article 409). Les dépenses personnelles d’ un candidat

ne sont pas assujetties au plafond des dépenses éectorales.

[119] Ladéfinition del’ expression « dépenses éectorales » est laméme pour les candidats que
pour les partis enregistrés. Elle setrouve au paragraphe 407(1) delaLoi :

407. (1) Les dépenses 407. (1) An election expense
électorales s entendent desfrais includes any cost incurred, or
engageés par un parti enregistré  non-monetary contribution

ou un candidat et des received, by aregistered party
contributions non monétaires  or acandidate, to the extent that
qui leur sont apportées, dansla the property or service for

mesure ou les biens ou les which the cost was incurred, or
services faisant I’ objet des the non-monetary contribution
dépenses ou des contributions  received, isused to directly
servent afavoriser ou a promote or oppose aregistered
contrecarrer directement un party, itsleader or acandidate

parti enregistré, son chef ouun during an election period.
candidat pendant une période
électorae.

[120] Quand on lit de concert le paragraphe 407(1) delaLoi et les exigences concernant les
comptes, tant celles applicables aux partis enregistrés que celles applicables aux candidats (articles
429 a 434 pour ceux-la et articles 451 a 462 pour ceux-ci), il en ressort que, aux fins de la définition
des dépenses électorales, il faut satisfaire aux trois criteres suivants : (i) les dépenses doivent avoir
€té engagées par I’ entité qui les déclare; (i) les produits ou les services pour lesquels les dépenses
ont é&é engagées doivent avoir éé utilisés durant la période électorale; (iii) les produits ou les

services pour lesquels les dépenses ont été engagées doivent avoir servi « afavoriser ou a
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contrecarrer directement un parti enregistré, son chef ou un candidat ». Ce troisiéme éément est

parfois appelé « le critére de I’ objet ».

Dépenses engagées par |’ entité qui lesdéclare

[121] Le Oxford English Dictionary, 2° éd., définit comme suit |e verbe « incur » (« encourir ») :
«[...] to become through one’'s own action liable or subject to; to bring upon oneself [...] To cause
to be incurred; to bring on or upon (some one); to entail [...] » («[...] serendre responsable en
raison de ses propres actions, ou Sexposer a; sdttirer [...] Provoquer ; exposer (une personne);
entrainer [...] »). De méme, le Black's Law Dictionary, 9° éd., donne la définition suivante : « [t]o

suffer or bring on onesdlf (aliability or expense) » (« subir ou Sattirer (une responsabilité ou une

dépense)) ».

[122] L’article446 delaLloi prévoit quele contrat par lequel une dépense éectorale du candidat
est engagée N’ est opposable acelui-ci que s'il est conclu par le candidat [ui-méme, par son agent

officiel ou par la personne que celui-ci mandate par écrit a cette fin.

[123] A cet égard, latroisiéme condition énoncée &’ article 446 doit étre comprise en fonction de
son objet rédl: les associations locaes ne doivent pas étre tenues responsabl es des dépenses qui
pourraient dépasser |e plafond établi et que ni le candidat ni |’ agent officiel ' a autorisées. Compte
tenu de cela, il est évident que latroisieme condition de |’ article 446 ne vise pas ainterdire les
contrats (écrits ou oraux) que concluent des personnes autres que |’ agent officiel ou le candidat et

que I’ agent officiel ratifie par la suite en effectuant le paiement. Le paiement d’ un produit ou d’ un
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sarvice, qu'il ait lieu au moment de la conclusion du marché ou apres lafourniture du produit ou du

sarvice, congtitue la reconnai ssance d’ une obligation ou d’ une dette contractée.

[124] LaCour conclut donc que le défendeur, ou les représentants d’ Elections Canada, ont
commis une erreur de droit en exigeant qu’il y ait des contrats écrits entres les candidats ou leurs
agents officiels et le fournisseur des services publicitaires regus en décembre 2005 et en janvier
2006. Le paiement de ces services en janvier 2006 par |es agents officiels des candidats participants
est la preuve que ces services éaient diment autorisés. De plus, comme on le verraplusloin,

I’ exigence quant al’ existence de contrats écrits semble aler I’ encontre des pratiques antérieures

d’ Elections Canada et du DGE en ce qui concerne les APML.

Contributions non monétaires regues par un candidat

[125] Auxtermesdel’ainéa407(3)a) delaloi, les dépenses éectorales comprennent notamment
les frais engagés et |es contributions non monétaires apportées relativement ala production de
matériel publicitaire ou promotionnel et aladistribution, diffusion ou publication de ce matériel

dansles médias ou par tout autre moyen.

[126] Selon le paragraphe 2(1) delaLoi, une « contribution » comprend aussi bien les
contributions monétaires que les contributions non monétaires. La « contribution monétaire » se
définit comme toute somme d’ argent non remboursable, tandis que la définition de « contribution

non monétaire » est la valeur commerciale d’ un service, sauf d’ un travail bénévole, ou de biens ou
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de !’ usage de biens ou d’ argent, S'ils sont fournis sans frais ou a un prix inférieur aleur valeur

commerciae (paragraphe 2(1)).

[127] Setrouve exclue de ladéfinition de contribution, de maniere ane faire!’ objet d aucune
restriction, lafourniture de produits ou de services ou la cession de fonds (al’ exclusion de fonds
détenus en fiducie) entre les différents intervenants politiques suivants : un parti enregistré, une
association de circonscription ou un candidat que le parti soutient (voir les paragraphes 404.2(2) et
(3) delaLoi). Il Sagitlad un moyen important par lequel les candidats et les partis peuvent
augmenter les fonds dont ils disposent pour leurs dépenses électorales. Cependant, contrairement a
ce qui se passe dans le cas de cessions entre différentes entités politiques, laLoi interdit aux
candidats de fournir des produits ou des services ou de faire une cession de fonds a un autre

candidat (voir les paragraphes 404.2(2), (2.1), (2.2)).

[128] L’unedesconclusionsquel’ on peut tirer de ce qui précede est donc que le fait pour un parti
d engager des dépenses au nom d’ un candidat et de facturer ensuite ces dépenses a ce candidat n'a
rien d'illégal. De méme, un parti peut |également acquérir des produits ou des services pour ensuite
lesrevendre aun candidat. Dans|’un et |’ autre cas, toutefois, les opérations doivent ére diment
déclarées. Lorsgue le parti fait une cession de fonds a un candidat pour financer I’ achat par celui-ci
de produits ou de services que fournit le parti, il en résulte une opération qui comporte ce qu’ on

pourrait qualifier de mouvement financier « réciproque ».
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[129] Cedadit, toute différence entre la somme effectivement rendue au parti et lavaleur
commerciale du produit ou du service fourni ou vendu au candidat (compte tenu de toute somme
cédée au candidat) doit étre déclarée atitre de contribution non monétaire recue par le candidat. I
en est aing parce que lapleine valeur commerciale du bien ou du produit fourni ou vendu au
candidat est considérée comme une dépense éectorale du candidat, comme cela est expliqué plus

haut.

Critéredel’ objet
[130] Ledéfendeur soutient dans ses écritures quel’ objet et I’ économie delaLoi appellent une
lecture digonctive du paragraphe 407(1), ce qui a pour conségquence la définition suivante :
407(1) Les dépenses électorales s entendent des frai s engagés par
[...] ouun candidat et des contributions non monétaires qui leur
sont apportées, dans la mesure ou les biens ou | es services faisant
I’ objet des dépenses ou des contributions servent afavoriser ou a
contrecarrer directement [...] un candidat pendant une période

électorale.
(Non soulignédans|’origina.)

[131] D’ apresle défendeur, donc, les dépenses éectorales d’ un candidat doivent servir afavoriser
ou a contrecarrer directement un candidat et non un parti enregistré ou son chef. La Cour ne retient
pas |’ interprétation digonctive que prone le défendeur. L'interprétation littérale du paragraphe
407(1) ne permet pas ala Cour de faire abstraction des termes employés par lelégidateur. Au
contraire, cette interprétation milite en faveur de lalecture conjonctive que I’ on trouve dans les
documents publiés par le DGE avant I’ é ection de 2006, ¢’ est-a-dire que les dépenses électorales

d'un candidat peuvent comprendre des dépenses servant exclusivement afavoriser un candidat,
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mais auss celles qui servent afavoriser directement alafoisun candidat et un parti enregistré ou

son chef.

[132] Danstousles cas, les dépenses électoral es déclarées, y compris les dépenses publicitaires,
doivent satisfaire au critére de I’ objet énoncé al’ article 407 dela Loi. L’ examen des é éments de
preuve documentaires produits en |’ espéce confirme, cependant, qu’ Elections Canada et le DGE ont
adopté une approche plutdt pragmatique et souple pour décider si des dépenses publicitaires

engagées par un candidat dans une élection satisfont au critere de I’ objet.

[133] En €ffet, les déments de preuve produits confirment que, par le passg, le DGE S est
généralement abstenu d’ enquéter sur le contenu d’ annonces publicitaires, et ce, magré lefait que
I’ expression « publicité électorae » est définie comme signifiant la « diffusion, sur un support

guel conque au cours de la période éectorale, d’ un message publicitaire favorisant ou contrecarrant

un parti enregistré ou I’ éection d’' un candidat, notamment par une prise de position sur une question

alaquelle est associé un parti enregistré ou un candidat » (non souligné dans |’ origina) (article 319).

[134] Lorsdel’ élection fédérale de 1997, il éait défendu aux partis politiques nationaux de faire
delapublicitélaveille du jour du scrutin (le 1% juin 1997) ainsi que lejour méme du scrutin (le 2
juin 1997); ¢’ est ce que prévoyait I'article 48 delaLoi (tel qu'il é&ait alorsrédigé). Celadit, la
disposition delaLoi qui énoncait une restriction similaire applicable aux candidats avait été
invaidé, pour violation de la Charte, par laCour d appel del’ Albertadans |’ arrét Somerville c.

Canada (Attorney General) (1996), 136 D.L.R. (4th) 205 (C.A. Alta). Alors, les partis enregistrés
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ne pouvaient faire de la publicité les deux jours en question, mais rien N’ empéchait les candidats

d'enfare

[135] Dansson rapport sur ce qui S était produit pendant I’ élection fédérale de 1997, I’ arbitre en
matiere de radiodiffusion afait les observations suivantes :

L’ identité du commanditaire de lapublicité et celle de |’ organisme
ou de la personne afacturer étaient |les critéres retenus pour
déterminer si des annonces spécifiques devaient étre acceptées. Le
contenu des annonces N’ éait assujetti gu’ au principe de laliberté
d expression garanti par la Charte. En conséquence, certains
candidats ont acheté du temps pour laveille et le jour méme du
scrutin. Comme ce temps était souvent utilise pour diffuser des
annonces nationales avec un titre d’ appel local, I’ interdiction
prescrite par I’ article 48 [relativement ala publicité faite par les
partis] devenait en quelque sorte lettre morte.

(Non souligné dans|’ original.)

[136] |l importe de souligner que I’ arbitre en matiere de radiodiffusion a accepté atitre d’ annonces
de candidat des annonces nationales qui avaient en réalité avec un titre d appel local, pourvu que ce
soit le candidat qui ait acheté le temps d’ antenne. Quoique les observations de I’ arbitre en matiére
de radiodiffusion se rapportent expressément aux dispositionsdelaLoi qui concernent la
radiodiffusion et latélédiffusion, il ne ressort nullement des éléments de preuve produits que le
DGE arefusé de certifier quel ques dépenses publicitaires que ce soit engagées par des candidats les

deux derniers jours de la période électorae de 1997.

[137] Par suite des modifications apportées alaLoi en 2000 (L.C. 2000, ch. 9), ladisposition
actudlerdative al’interdiction de publicité interdit atous la diffusion de quelque publicité

électorale gue ce soit e jour du scrutin (voir I article 323). Donc, tant la publicité faite pour les
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candidats que cdlle faite pour les partis politiques est interdite le jour du scrutin, et les difficultés qui

ont surgi en 1997 ne peuvent plus se présenter.

[138] M™ Janice Vézinaaconfirmé, au cours du contre-interrogatoire sur son affidavit, que,
au-delade I’ exigence selon laquelle la publicité é ectorale doit avoir é&é commandée et payée par le
candidat, sans quoi elle ne saurait étre considérée comme une dépense éectorae, la publicité doit
auss favoriser le candidat (le critére de I’ objet). D’ aprés M™ Vézina, pour satisfaire a cette derniére
exigence, il suffit que le candidat estime que I’ annonce favorise sa campagne, et ce,
indépendamment du contenu de |’ annonce. Cela signifie que, lorsgu’il s agit d’ une annonce qui est
laméme qu’ une annonce diffusée par le parti enregistré auquel le candidat est associé, I’annonce

peut tout de méme étre considérée comme satisfaisant au critére de I’ objet.

[139] Sur cepoint, M™ Vézinaafait |’ observation suivante :

[TRADUCTION]

Le message doit favoriser le candidat. Le chef du parti, lelogo du

parti et la plateforme du parti peuvent quand méme faire partie du

contenu. Je croisqu’il y aconfusion du moyen et de lafin. L’ objet

ultime doit étre la promotion du candidat, mais le moyen employé

peut inclure dans |’ annonce du candidat de la promotion du parti [...]

(Doss er des demandeurs, vol. VI, onglet 16, page 1831.)
[140] Ainsi, lesvérificateurs d’ Elections Canada, lorsgu’ils procédent & la vérification des
dépenses publicitaires, vont confirmer |’ existence de pieces justificatives établissant |alégitimité des

sommes dont on demande le remboursement, mais, en regle générale, ils ' examinent pas les

annonces ou les scripts et N’y ont pas acces. En fait, des copies des annonces ne figurent pas,
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normal ement, dans la documentation produite al'appui des comptes de campagne éectorale. Donc,
abien des égards, une dépense dectorale n’ est pas généralement considérée par Elections Canada

d une maniere différente de n'importe quelle autre dépense.

[141] L’inclusion d'un «titre d appel » particulier dans une annonce éectorale ne prouve pas de
maniére concluante gque cette dépense publicitaire remplit les conditions requises pour qu’ elle
constitue une dépense éectorale. De laméme fagon, il pourrait y avoir des situations ou un candidat
diffuserait une annonce sansle « titre d’ appel » qu’ exige I’ article 320 de laLoi, mais ou la dépense
serait tout de méme considérée comme une dépense électorale du candidat aux fins du
remboursement. En pareil cas, on pourrait avoir commis|’infraction réprimée par |’ alinéa 495(1)a)
delaLoi (défaut d'indiquer I’ autorisation de publicité électorale), mais|’ omission du « titre

d appel » N’ aurait aucune incidence sur le traitement de la dépense aux termes de la partie 18 de la

Loi.

[142] Aufil desans, le DGE apublié divers manuels énoncant son interprétation de laLoi. Parmi
ces publications figure le « Manuel d’ élection des candidats, de leurs agents officiels et de leurs
vérificateurs » (ci-aprés le « manuel »). Quoique le manuel nous éclaire sur lafagon dont le DGE et
Elections Canada ont compris certaines dispositions de la Loi a différents moments, il ne s impose
aucunement ala Cour. Cependant, d’ un point de vue pratique, le DGE recommande fortement aux
candidats et aleurs agents officiels d’ obtenir I’ avis d’ un avocat indépendant S'ils veulent s écarter

de !’ interprétation adoptée par le DGE dans le manue.
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[143] |l ressort des @ éments de preuve que, pendant au moins une partie des années 90, le DGE
considérait le respect des lignes directrices énoncées dans ce manuel comme étant suffisant pour
satisfaire aux exigences |égales relatives al'émission des certificats aux fins de remboursement (voir
le manuel de 1997). Il semble, toutefois, que, plus récemment, les manuels publiés par le DGE n’ ont

pas explicitement formul é de tell es assurances.

[144] Néanmoins, tous les manuels d Elections Canada, sauf le plus récent, soit celui de mars
2007 (ci-apres le « manue de 2007 »), indiquent clairement que le DGE assimile & une dépense
électorale, aux fins du remboursement, toute dépense engagée par la campagne d' un candidat pour

I’achat d’ une annonce en faveur alafois du candidat et du parti auquel il est associé.

[145] Lefait quelaméme annonce aurait, a une occasion différente, servi de publicité en faveur
du parti lui-méme ne serait pas considéré comme pouvant justifier le refus de certifier ladépense

faite pour cette annonce.

[146] Cette interprétation large de |’ article 407 transparait dans | es différentes versions du manuel
publiées par Elections Canada au fil des ans. Celui de décembre 2005 (ci-aprés le « manuel de
2005 »), par exemple, prévoit ce qui suit :

Publicité éectorale

Lapublicité électorae est ladiffusion, sur un support quelcongue au

cours de la période électorae, d’ un message publicitaire favorisant

ou contrecarrant un parti enregistré ou I’ éection d’ un candidat,

notamment par une prise de position sur une question alagquelle est
associé un parti enregistré ou un candidat.
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[...]
|dentification de la publicité électorale

Toute publicité éectorale qui a pour but de favoriser ou de
contrecarrer un parti enregistré ou I’ éection d’un candidat,
notamment en prenant position sur une question alaquelle est associé
un parti enregistré ou un candidat, doit porter |” autorisation de I’ agent
officiel du candidat.

(Non soulignédans|’origina.)

[147] Lesmanuelsont méme prévu, d'ailleurs, la possibilité qu' un candidat et son parti

S entendent pour partager une annonce. En effet, dans une telle éventualité, selon les manuels, le
DGE examine larépartition des dépenses entre le candidat et le parti pour vérifier s elle était
raisonnable. Comme il est précise dansle manuel de 2005 :

[...] Exemplesde cessions:
[404.2(2), 404.2(3)]

[...] une portion des depenses engagées pour favoriser ou

contrecarrer un candidat ou un parti. Elections Canada accepterala

répartition utilisée par |’ agent officiel 5, del’avis du directeur

général des éections, elle est raisonnable et que le vérificateur la

juge raisonnable et conforme aux dispositions du présent manuel.
[148] Lorsdesdébats, I'avocate du défendeur a expliqué que, dans de telles circonstances, le
caractére raisonnable de la répartition dépend de lavaeur commerciae de lapublicité 8ectorae et
non pas du contenu de I’ annonce. La question n’ est pas de savoir S |e message semblait favoriser
davantage le parti ou le candidat, puisqu’il faudrait alors procéder al’ analyse du contenu de

I’ annonce, ce qui requiert une formation que les vérificateurs d’ Elections Canadan’ ont tout

simplement pas.
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[149] Danslapratique, donc, misapart lesrestrictions légalesimposees alaliberté d’ expression
en conformité avec la Charte, les seules restrictions en matiére de publicité éectorale sont
I’interdiction de publicité que prescrit I article 323 et |e plafond des dépenses électoraes
qu’ imposent les articles 422, 440 et 441 delaLoi. Aing, ladéclaration exacte des dépenses
engagées pendant une éection fédérale est indispensable s I’ interdiction de dépasser le plafond
ains fixé doit avoir un effet quelconque.
B — CASDE FIGURE RELATIFS AUX DEPENSES PUBLICITAIRESAYANT FAIT L’OBJET
D’UNE DEMANDE DE REMBOURSEMENT
[150] |l ressort des @ éments de preuve produits que, pour I’ achat de temps d' antenne alaradio ou
alatélévision, les partis enregistrés, par I intermédiaire de leurs agents principaux, concluent des
contrats avec des intermédiaires qui interviennent atitre de représentants attitrés des partis pour
traiter avec les radiodiffuseurs et les téédiffuseurs. C’ est une pratique courante. Ce sont ces
intermédiaires, donc, qui sont chargés de la réservation de temps d’ antenne. Par conséquent, il arrive
souvent aussi que des partis enregistrés interviennent comme fournisseurs ou agents de leurs
candidats qui participent a des achats publicitaires dans les médias locaux organises par le parti

enregistré.

[151] De plus, vu les @éments de preuve produits, notamment ceux qui ont trait aux pratiques
d autres partis enregistrés contenus dans les pieces annexées a |’ affidavit de Geoff Donald (agent
des opérations politiques auprés du Parti conservateur), il est présumé qu’ un candidat a engagé une

dépense publicitaire s cette dépense a été payée sur le compte de campagne de ce candidat.
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[152] Le plussouvent, les APML ne poseront pas probléme au DGE, pourvu que les dépenses

soient déclarées par |es candidats participants et/ou le parti enregistré dans leurs comptes respectifs.

[153] Donc, pour apprécier le caractéere raisonnable des motifs invoqués par le défendeur pour
refuser de certifier les dépenses publicitaires déclarées, il est utile de se pencher sur divers cas de
figure ou, en regle générale, le défendeur certifie (lestrois premiers cas de figure) ou refuse (le
guatriéme cas de figure) de certifier les dépenses publicitaires dont les candidats ont demandé le

remboursement.

[154] Lesquatre cas de figure présentés ci-aprés permettent d'illustrer I’ application de |’ article
407 delaLoi relativement aux dépenses publicitaires engagées dans quatre situations de fait
différentes. Il convient de noter que le contenu de I’ annonce ne porte a conséguence dans aucun de

cescasdefigure.

Premier cas defigure : partage d’ une dépense publicitaire entre un candidat et un parti (ou
entre candidats)

[155] Un candidat et un parti (ou deux ou plusieurs candidats) peuvent décider d’ engager
conjointement une dépense publicitaire afin d’ acheter une annonce en faveur tant du parti que du
candidat (ou de tous les candidats participants). Dans ce cas de figure, chague participant paie une

partie de la dépense.

[156] Danslapratique, un participant peut acheter I’annonce et intervenir atitre de fournisseur des

autres participants. Une autre possibilité est qu’ un participant se fasse mandater par écrit pour
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engager la dépense au nom de tous les candidats participants (voir le paragraphe 438(5) et
I’ ainéa446c)). Quoi qu'il en soit, seul I agent du participant est autorisé a payer le fournisseur (qui
peut étre une entité différente, ce qui dépend delamaniére dont I’ achat est structuré), puisque le

paiement doit se faire en conformité avec les paragraphes 416(1) et 438(4).

[157] Lapartie payée par chaque participant constitue une dépense électorale dont il est tenu
compte relativement a son plafond de dépenses et qui est remboursable aux termes des articles 435
et 465 delaLoi. La partie que déclare chaque candidat doit refléter lavaleur commerciale du

service obtenu et, a cet égard, larépartition entre les participants doit étre raisonnable (article 406).

[158] Par exemple, s tous les candidats participants conviennent de payer 50 % d’ une annonce a
laradio et que le parti accepte de payer les 50 % restants, le parti n’ est tenu de déclarer atitre de
dépense é ectorale que sa part (correspondant a 50 % de lavaleur commerciae) del’annonce. Le
parti déclare al ors cette dépense électorale soit atitre de dépense payée, soit de dépense impayée,
selon I’ état des faits au moment d’ établir son compte de dépenses électorales. S'il S agit de dépenses
payées, celles-ci peuvent étre remboursées en vertu del’ article 435. Dans|’un ou |’ autre cas,
cependant, a dépense compte pour ce qui est du plafond de dépenses du parti (voir le paragraphe

407(4) et I article 422).

[159] Lescandidats qui ont conjointement engagé |’ autre moitié de la dépense publicitaire

déclarent eux auss une dépense éectorale correspondent aleur part. Le montant de cette dépense
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compte relativement au plafond des dépenses de chaque candidat, et s |e candidat a effectivement

payé sapart deladépense, il adroit au remboursement aux termes del’ article 465 delalLoi.

[160] Danslesdeux cas, S ladépense est payée par quelqu’ un d'autre que lapersonne qui I’'a
engagée, ce paiement constitue une cession non monétaire ou une contribution non monétaire qui
compte comme dépense é ectorae du bénéficiaire pour ce qui est du plafond de dépenses de celui-

ci. Cette cession ne donne lieu & aucun remboursement, cependant.

[161] Dans!’exemple ci-dessus, s lasomme déclarée par le parti atitre de dépense éectorale ne
correspond pas a 50 % de lavaleur commerciale del’ annonce, le parti cherchera peut-étre a corriger
son compte de dépenses éectorales. Si le parti a payé plus que 50 % de lavaeur commerciae de
I’annonce, il faut qu’il s assure que la somme déclarée comme dépense électoral e ne représente que
sapart et que toute somme additionnelle qu'il a payée est déclarée dans le rapport financier annuelle
du parti comme une cession non monétaire en faveur des candidats (voir I’ article 424). Puisgue les
cessions non monétaires au profit de candidats sont permises, ce type d’ opérations n'’ est pas

problématique pour autant que les opérations soient diment déclarées.

[162] Par contre, s les candidats participants ont collectivement déclaré 50 % de la valeur
commerciae de |’ annonce, mais, individuellement, n’ont pas diment et exactement déclaré leur
part, la situation devient plus compliquée. En effet, dans le cas de candidats multiples qui engagent
conjointement une dépense, larépartition déraisonnable (c.-a-d., celle qui netient pas compte de la

valeur commerciale) peut avoir pour effet qu’ en réalité un candidat apporte une contribution non
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monétaire a un autre candidat, ce qui congtitue une cession qui est interdite par laLoi. Lacession est
cependant tout afait conformealaloi s les 50 % restants de la dépense pour |’ annonce ont été
valablement engagés et diment déclarés par un des candidats, mais que d’ autres candidats en
bénéficient de quelque maniére, sans que telle ait éé I’ intention. Ce genre de « retombées » sur des

circonscriptions avoisinantes est inévitable et sans conséquence juridique pour les autres candidats.

Deuxiéme cas de figure : achat de publicité par un candidat & un parti

[163] Lecandidat peut étre I’ unique acheteur d’' une annonce a un parti qui agit en qualité de
fournisseur. La dépense doit étre déclarée en totaité — alavaeur commerciae de |’ annonce — a
titre de dépense dectorale du candidat, et la pleine valeur compte aux fins du plafond des dépenses

decdlui-ci. S ladépense est payée par le candidat, il y alieu a remboursement.

[164] Sdon cecasdefigure, le parti qui intervient comme fournisseur N’ engage pas de dépense
électorale puisgue les produits ou les services acquis ' ont pas servi a promouvoir le parti, mais ont
plutt été vendus aun candidat pour qu'il S en serve dans sa campagne électorale. Le parti ne
déclare donc pas de dépense électorae et il N’y aaucune possibilité de remboursement aux termes
del’article 435 delaLoi. Cetype d’ opération est déclaré dans le rapport financier annuel du parti

(article 424), mais non dans son compte des dépenses é ectorales (article 429).

[165] Il importe peu que le candidat compte, pour payer I’ achat de publicité, sur desfonds que lui

fournit le parti par voie de cession (paragraphe 404.2(2.2)) ou sur des contributions monétaires
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recues de partisansindividuels (article 404). Tout ce qui compte, ¢'est qu'il y ait eu un véritable

achat et que les produits et services aient été fournis par le parti.

[166] C est cedeuxiéme cas de figure qui setrouveillustré aux piéces 14 et 16 annexéesa

I’ affidavit de Geoff Donald (dossier des demandeurs, val. |, onglet 7, pages 210 4220 et 226 a 234).
Selon les ééments de preuve produits, un groupe de candidats semble avoir acheté conjointement
une annonce radiophonique au Nouveau parti démocratique (NPD) durant I’ éection de 2006. |1
semble aussi, toujours selon la preuve, que le cot de I’ annonce ait été réparti également parmi les
candidats, mais que le NPD ait fait une cession de fonds en faveur des candidats pour subventionner
I’achat. Comme le NPD afourni des fonds aux candidats, la cession serait déclarée dans le compte
de campagne éectorale de chague candidat atitre de cession de fonds en sa faveur effectuée par le
NPD, ains que dansle rapport financier annuel du parti atitre de cession de fonds au profit des

candidats.

[167] Comme dansce casdefigure, le NPD est intervenu en qualité de fournisseur. 1l S ensuit que
le NPD ne devait pas déclarer atitre de dépense électorale du parti lavaleur commerciale des
annonces (ou une partie quel conque du colt des annonces) utilisées par les candidats pour favoriser
leur campagne. S'il I'avait fait, ¢’ e(it é&té une erreur de sa part, dont on aurait pu demander la

rectification.
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Troisiéme casdefigure : don de publicité fait & un candidat par un parti

[168] Un parti peut acheter de lapublicité et ensuite ladonner a un candidat ou a un groupe de

candidats qui décident de S en servir pour promouvoir leur campagne.

[169] Dansce casdefigure, I’achat d’ une annonce dont le parti fait don au candidat n’ est pas une
dépense é ectorale pour le parti ni ne donne lieu au remboursement prévu par I’ article 435 delaLoi.
Si, pendant sa campagne, le candidat se sert de |’ annonce afin de favoriser son éection, il doit
déclarer lavaleur commerciae de |’ annonce atitre de cession non monétaire en safaveur par le
parti. Lavaleur commerciae de I’ annonce congtitue aussi une dépense électorale du candidat et
compte aux fins du plafond des dépenses de celui-ci, maisil n'y a pas lieu a remboursement parce
gu'il ne s agit pas d' une dépense payée (article 465). Finalement, le parti est tenu de déclarer
comme dépense le colt de|’annonce et il est tenu également de déclarer comme cession non
monétaire son don de I’ annonce fait au candidat. L’ une et I’ autre opération sont déclarées dansle

rapport financier annuel du parti (article 424).

[170] Cedadit, s, aune occasion différente, le parti a également utilisé la méme annonce pendant
la période électorale comme publicité a son propre sujet ou au sujet de son chef, lavaeur
commerciae de |’ annonce est considérée comme une dépense électorale du parti et doit étre
déclarée commetelle. Le parti adroit, toutefois, au remboursement partiel, aux termes de I’ article

435 delaloi, delasommequ'il apayée pour I’ utilisation de | annonce.
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[171] Il peut en outrey avoir don fait par le parti dansle cas d’ une annonce utilisée pour la
promotion alafois du parti et d un candidat lorsgue le parti prend en charge, en totalité ou en partie,
lapart du candidat. Dans ce cas aussi, le don est considéré comme une contribution non monétaire.
Voilaun cas defigure qu’ évoque le DGE dans ses manuels de 2000 et de 2004, ains que dans cel ui

de 2005, ou se trouve employée pour la premiere fois |’ expression contribution non monétaire.

[172] Lespiéces 34 et 35 annexées al’ affidavit de Geoffrey Donald (dossier du demandeur, vol. 1,
onglet 7, pages 359 a 363) illustrent ce type d' opération. Elles présentent une opération par laquelle,
pendant I’ élection fédérale de 2004, le Parti libéral du Canada en Alberta (leslibéraux) acédé des
fonds a des candidats libéraux et payé des services au nom de ceux-ci. En particulier, les libéraux
ont payé une annonce publiée dans |’ Edmonton Journal e 27 juin 2004 et visant afavoriser

I’ élection du chef libéral ains que de candidats libéraux du Nord de |’ Alberta. Bien que les
candidats libéraux s en soient manifestement servis pour favoriser leurs campagnes, |’ annonce ne

contient |’ autorisation que d’ un agent enregistré du Parti libéral du Canada.

[173] On peut dire, en ce qui concerne cet exemple, que le parti afait un don aun ou aplusieurs
candidats. Leslibéraux n’ auraient donc pas déclaré de dépense dans leur compte des dépenses
électoraes, et Sils|’avaient fait, ¢’ e(it &é une erreur de leur part, dont on aurait pu demander la

rectification.
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Quatriéme cas de figure : cession de dépenses publicitaires d’ un parti a un candidat

[174] Danschacun destrois cas de figure présentés ci-dessus, les candidats doivent, selon laLoi,
déclarer la dépense publicitaire comme une dépense électorale, maisil y aun quatriéme cas de
figure, ouils nele peuvent. Selon ce cas defigure, ils ne n'ont pas non plus droit au remboursement

prévu par |’ article 465 delaLoi.

[175] |l s agit du casdefigure suivant. Le parti engage une dépense pour faire de la publicité a son
propre sujet ou au sujet de son chef. Toutefois, plutbt que de consigner cette dépense comme la
sienne, le parti fait passer illégalement a des candidats qui n’ ont pas engagé la dépense la charge de
ladéclarer et d en demander |e remboursement. Dans ce cas de figure, le parti doit déclarer la
dépense en question comme une dépense éectora e dans son compte des dépenses électorales
produit conformément al’ article 429 delaLoi. Commeil nelefait pas, le DGE est autorisé aexiger

que le parti corrige son compte (paragraphe 432(2)).

[176] En I espece, lathese du défendeur est que nul destrois premiers cas de figure exposés plus
haut ne s applique aux dépenses publicitaires déclarées par les demandeurs. Le défendeur soutient
gu'il s agit, dansle cas de ces dépenses publicitaires, d’ une transmission illégale de dette par le parti
aux candidats qui avaient participé al’ APML, une transmission semblable a celle du quatrieme cas

defigure.

[177] Lesdemandeurs conviennent qu'il n’est pas permisaun parti d’ engager une dépense pour

faire de lapublicité a son propre sujet ou au sujet de son chef et de faire en sorte, ensuite, que la
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dépense en question soit déclarée comme une dépense d’ un candidat. Les demandeurs soutiennent,
cependant, que les dépenses publicitaires déclarées sont bel et bien des dépenses électorales de

candidats et non du parti.

[178] Pour les motifs exposés ci-dessous et compte tenu de I’ ensembl e des éments de preuve
produits, la Cour conclut que les dépenses publicitaires déclarées ont bel et bien éé engagées par les
demandeurs. Celadit, les sommes déclarées par chaque requérant doivent étre corrigées de maniere
ace que ladifférence entre la valeur commercial e des dépenses publicitaires en question et le
montant que le Fonds a effectivement facturé soit déclarée comme une contribution non monétaire.
En derniére analyse, cependant, la Cour conclut que | es décisions attaquées sont déraisonnables et

gu'il faut lesannuler.

VIIl — LEGALITE DU REFUS DE CERTIFIER LES DEPENSES PUBLICITAIRES
DECLAREES

[179] Par les motifs exposées plus haut, la Cour adéa conclu que le défendeur peut |également
enquéter sur n’'importe quelle dépense déclarée dans un compte que produit un candidat
conformément al’article 451 delaLoai. I n’incombe au défendeur aucune obligation |égale de
certifier une dépense d' un candidat aux fins du remboursement en vertu de |’ article 465, amoins
gu'il ne soit convaincu gque la dépense déclarée constitue une dépense é ectorale au sens des articles

406 et 407 delaLoai.

[180] Lanorme de contrle judiciaire que retient la Cour en |’ espéce n’ a aucune incidence sur

I"issue de la présente procédure. Ou bien le défendeur a commis une erreur en concluant que les
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dépenses d ectorales déclarées ' avaient pas été engagées par les demandeurs, ou bien les
conclusions du défendeur ne sont pas, par ailleurs, appuyées par la preuve et sont déraisonnables
dans les circonstances. Celane change en rien I’illégalité des décisions attagquées, et ce, quela

norme de contrdle suivie soit celle de la décision correcte ou celle de la décision raisonnable.

A —DECISIONS ATTAQUEES DERAISONNABLES

[181] Ledéfendeur dit, dansles décisions attaquées, qu’il n’' éait [TRADUCTION] « pas
convaincu gque la documentation soumise établissait I’ existence de la dépense él ectora e déclarée ».
Celarevient smplement ainformer les demandeurs qu’ils 0’ avaient pas satisfait aux conditions
requises par laLoi, ce qui ne suffit guere pour remplir les exigences relatives « alajudtification de
ladécision, alatransparence et al’intelligibilité du processus décisionnel » s le contrdle doit se

faire selon lanorme de la décision raisonnable (Dunsmuir, précité, au paragraphe 47).

[182] Lajurisprudence de notre Cour est formelle : le décideur ne saurait, ayant rendu les
décisions attaguées, invoquer apres coup de nouveaux motifs de refus. Quoi gu’il en soit, laCour a
examiné la preuve extrinseque produite par le défendeur al’ appui des motifs additionnels de refus.
ElleI’afait parce que les demandeurs lui demandent non seulement d’ annuler les décisions
attaguées, mais auss d obliger le défendeur addlivrer de nouveaux certificats, laguelle mesure

appelle |’ examen d’ déments de preuve que |’ on N avait pas nécessairement présentés au décideur.
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[183] LaCour fait remarquer que les raisons qu’invoque le défendeur au soutien de lalégalité des
décisions attaguées ont évolué au fil des ans et ne se limitent pas nécessairement aux motifs de

portée restreinte mentionnés dans les lettres du 23 avril 2007.

Critére del’ objet rempli par les demandeurs
[184] |l ressort des ééments de preuve produits que le défendeur aeu du mal adécider si les

annonces en cause congtituaient de la publicité en faveur des candidats participants ou en faveur du

parti.

[185] En accord avec I’interprétation restrictive adoptée par M™ V ézina dans son affidavit, le
manuel de 2007, publié bien apres |’ éection de 2006, spécifie que, pour étre considérée comme une
dépense é ectorale et pour satisfaire au critére de I’ objet que renferme I’ article 407 delaLoi, la
publicité doit favoriser le candidat. Donc, selon le manuel de 2007 et M™ Vézina, s lapublicité
favorise un parti enregistré et non pas un candidat, Elections Canada ne considérera pas comme une

dépense é ectorale aux fins du remboursement |a dépense engagée par e candidat.

[186] Par lasuite, dansla présente procédure, le défendeur a soutenu, sans jamais par lasuite
affirmer le contraire, que, S les vérificateurs d’ Elections Canada avaient examiné le contenu des
annonces publicitaires en cause, ce N’ était que pour s assurer qu'il s agissait d’annonces
publicitaires nationales parce [TRADUCTION] « qu’en soi, les annonces publicitaires n’ avaient pas

permis de dissiper le doute qui existait dgjaen ce qui concerne la question de savoir s les dépenses
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étaient véritablement rattachées ala campagne électorae des candidats » (Dossier des demandeurs,

vol. l11, onglet 8, page 912).

[187] Lescandidats et leurs agents officiels qui ont participé al'éection de 2006, y comprisles
demandeurs, ont utilisé le manuel de 2005 et y ont fait référence. L’ avocat des demandeurs a
fortement insisté sur lefait que les agents officiels se sont fiés ala définition de I’ expression

« dépense éectorae » figurant dans le manuel de 2005.

[188] Le défendeur reconnait que lelibellé du manuel en vigueur lors de I’ ection de 2006 ains
guelelibdlédelaLloi peuvent préter aconfusion en ce qui concerne la définition del’ expression
« dépense édectorale ». Toutefois, " avocate du défendeur soutient que la principale question qui se
pose en I'occurrence ne porte pas sur la promotion du Parti, mais sur laquestion de savoir s les

candidats ont bel et bien « engagé » la dépense é ectorale en cause.

[189] D’ailleurs, I'avocate du défendeur a soutenu lors des débats que toute question portant sur le
contenu des annonces publicitaires n’ éait vraiment qu’ un « leurre » et que la Cour ne devait pas
détourner son attention des véritables questions en litige. D’ apres |’ avocate du défendeur, en
I'espéce, la Cour n'est pas du tout appel ée a examiner laquestion de laliberté d’ expression,
notamment le droit d’ exprimer ses opinions politiques, dans le contexte d’ éections fédérales ou les

restrictions imposées par laLoi.
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[190] Ledéfendeur aprécisélors débats que, pour sapart, il n'y avait nulle controverse quant au
contenu des annonces publicitaires en question ou au fait qu’ élles ont été utilisées par les
demandeurs pendant la période électorae. Bien que le contenu des annonces publicitaires en litige
puisse étre désigné comme étant « nationa », le défendeur est maintenant prét a reconnaitre que ce
contenu répond au critére du but vise — soit celui de lapromotion directe des candidats—si les
dépenses ont rédlement été engagées par les candidats, ce qui, selon ce que soutient le défendeur,

n'est paslecas.

Il est craint que le programme d'APML constitue une fagade

[191] D’apréslapreuve au dossier, au moment ou les décisions attaguées ont €té rendues, le
défendeur soupconnait le Parti d’ avoir congu un stratagéme frauduleux de transmission de dépenses
publicitaires du Parti national a diverses campagnes parce qu'il était tout prés du plafond des
dépenses électoraes en vertu de laLoi. Ses soupgons constituaient des motifs supplémentaires de
refus de certifier les dépenses supplémentaires déclarées et de suspension ou de report du
remboursement du dernier versement visé par I’ article 465 de la L oi, dans |'attente de la conclusion

de |’ enquéte du commissaire sur le programme dAPML.

[192] Au coursdelacampagne éectorae de 2006, |e Parti était assujetti a un plafond des

dépenses électorales de 18 278 278,64 $ et il adéclaré avoir engagé 18 019 170,28 $ au titre de ses
dépenses électoraes. En particulier, le Parti a déclaré des dépenses s élevant a8 786 108,38 $ pour
I’ ensemble de ses annonces publicitaires alatélévision et alaradio, ce qui comprenait les colts de

production. De cette somme, 833 163,00 $ ont été engagés pour les codts de production, ce qui
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signifie que 7 952 945,38 $ ont été engagés au titre des frais de publicité des annonces publicitaires

diffusées atraversle pays (y compris le Québec).

[193] Leprogramme dAPML aco(té 1271 771,41 $ aux candidats participants. Compte tenu de
cet dément et de ce qui précede, il faut retenir que, s le Parti était tenu de déclarer ce montant dans
son compte des dépenses é ectorales se rapportant ala campagne électorale de 2006, e Parti aurait
déclaré des dépenses éectorales s dlevant a19 290 941,69 $, ce qui les placerait aenviron un

million de dollars au-dessus du plafond de ses dépenses é ectorales.

[194] Pour une raison que nous ignorons, le défendeur n’ ajamais formellement demandé au Parti
de modifier son compte des dépenses é ectoraes afin de tenir compte des colts associés au
programme dAPML. Si le défendeur avait formulé une telle demande, le Parti aurait pu s adresser a

un juge compétent pour le soustraire ala demande du défendeur (voir I’ dlinéa434(1)a) delaLoi).

[195] Malgreé cette omission de sapart, le défendeur soutient néanmoins que la présentation d’ une
demande au Parti de modification de son compte de dépenses él ectorales de I’ année 2006 aurait
abouti ala présentation par le Parti d’ une déclaration révélant des dépenses électoral es dépassant

d une maniere significative le plafond des dépenses prévu par laLoi. La Cour ne peut retenir une
telle inférence éant donné que le défendeur a préféré saisir le commissaire de la question pour qu'il

fasse enquéte. Toutefois, celui-ci n’a pastiré de conclusion déterminante a ce sujet.

[196] Bien que le défendeur ne demande pas ala Cour de conclure de fagon officielle quele

programme dAPML est un stratagéme frauduleux organisé par le Parti, il [ui demande néanmoins
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de tenir compte de la preuve par oui-dire recueillie par le commissaire et de conclure qu'il était
raisonnable pour le défendeur d’ opposer au défendeur son refus de certifier lademande de
remboursement des dépenses publicitaires déclarées. En outre, le défendeur fait valoir que cette
preuve par oui-dire est pertinente puisgu'il est demandé ala Cour de conclure que la prépondérance
desinconvénients ne justifie pas ladéivrance d’ une ordonnance de mandamus selon la

jurisprudence Apotex, précitée.

[197] Lapreuve recueillie comprend une déclaration sous serment de M. Lamothe et quelques
documents en annexe. En particulier, le défendeur se fonde sur les renseignements que le
commissaire a produits en avril 2008 afin d’ obtenir un mandat de perquisition |’ autorisant a pénétrer
dansleslocaux du Parti et du Fonds a Ottawa. Parmi ces renseignements se trouve une série de
courrigls échangés par les représentants de RMI et les agents du Parti. En particulier, un courriel du
9 décembre 2005 provenant du négociateur de la diffusion aupres de RMI laisse entendre que les
représentants de RMI et les agents du Parti auraient envisagé lapossibilité de transférer une partie
du temps d’ antenne publicitaire du Parti aux circonscriptions parce que le Parti [ TRADUCTION]

«aurait dgaatteint le plafond de ses dépenses ».

[198] Etant donné les circonstances entourant la production de cette preuve par oui-dire, la
fiabilité de cette preuve N’ est pas établie et la Cour n’ est pas convaincue que les circonstances
dans lesquelles cette preuve a été préparée permettraient, en dernier ressort, au juge des faitsd’ en
évaluer le bien-fondé. Certes, le défendeur n’ ajamais tenu compte de cette preuve lorsqu’il a

rendu les décisions attaguées et, dans |es circonstances, la plus grande prudence est requise face a
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lafiabilité de cette preuve, compte tenu du fait que le commissaire n’ a pas encore mené aterme
son enquéte portant sur le programme dAPML. Cen'est paslameilleure preuve susceptible de
confirmer que la dette se rapportant aux dépenses publicitaires engagées par le Parti aurait fait

I’ objet d' une transmission aux candidats ayant participé au programme dAPML, commele

soutient le défendeur.

[199] Lesautres courriels provenant des représentants de RMI et les agents du Parti donnent lieu
aux mémes réserves. La Cour estime que ces courriels ne lui permettent pas detirer une
conclusion définitive parce qu’ils prétent a confusion dans une certaine mesure et parcequ’il 'y a
pas d’ ééments de preuve directs au dossier corroborant une intention « de faire passer aux
candidats du Parti sous |'appellation d'« agents officiels des candidats du Parti conservateur » des

dollars affectés & ce moment au temps d’ antenne payant selonlaLoi ».

[200] Aumieux, si laCour devait tenir compte de cette preuve par oui-dire, celle-ci révélerait
gue, méme s letemps d' antenne alaté évision ainitialement é&é réservé par le Parti, cette
réservation a éé annulée et une nouvelle réservation a été effectuée au nom des candidats qui ont
consenti a prendre aleur charge le co(it des annonces alatélévision ou alaradio devant étre

diffusées dans leur circonscription.

[201] Enoutre, il y adeséémentsde preuve au dossier établissant directement que les
annonces en cause ont été diffusées apres que le temps d’ antenne eut été réserve au nom des

candidats participants. Par conséquent, les annonces n’ont jamais été diffusées sans |’ approbation
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des candidats participants. En dernier lieu, le défendeur ne conteste pas le fait que les candidats
ont autorisé la diffusion des annonces. Lestitres d’ appd accompagnant ces annonces indiquaient

clairement que les agents officiels des candidats participants avaient autorisé celles-ci.

[202] Par conségquent, la Cour n'est pas convaincue, aprés avoir examiné toute la preuve au
dossier, que les soupgons que nourrit le défendeur justifient les décisions attaquées ou constituent
des motifs raisonnables de suspendre indéfiniment la délivrance de nouveaux certificats en vertu de
I’article 465 de la Loi. Comme nous le verrons ci-dessous, |es demandeurs ont clairement prouvé a
laCour qu'ils ont le manifestement e droit d’ é&tre remboursés parce que la preuve produite établit
gue les dépenses publicitaires en question sont admissibles atitre de « dépenses électorales » au

sensdel’ article 407 delalLoi.

Divergences dans la documentation initialement soumise au défendeur
[203] D’apréslapreuve produite, c'est & bon droit qu'Elections Canada a effectué une vérification
et un examen plus approfondis des documents a I’ appui des dépenses publicitaires que les candidats

ayant participé au programme dAPML avaient déclaré avoir engagées.

[204] D’ apresle défendeur, une question qui intéressait de facon générale les décideurs au
moment ou ont éé prises les décisions attaquées portait sur le niveau de contrdle exercé sur les
décisions en matiere de dépenses prises par les agents officiels et, en particulier, sur lefait

gu’ aucune somme ne serait cédée du Fonds aux campagnes participantes (notamment celles de
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Dartmouth et de London) avant que les agents officiels aient soumis au Fonds un formulaire de

virement diment rempli de leur paiement al’ ordre du Parti.

[205] Cecontrdle, auquel s goute lefait qu' aucun des candidats ni leurs agents officiels ne
semblaient connaitre les détails de la création ou de la diffusion des annonces en cause, aamené le
défendeur a soupconner que les candidats du Parti et leurs agents officiels, y comprisles

demandeurs, N’ avaient pas engagé les dépenses publicitaires en question.

[206] A premiére vue, ladocumentation que les demandeurs ont produite & Elections Canada,
laquelle comprend plusieurs factures mentionnées précédemment et les justificatifs de paiement,
tend aindiquer que les demandeurs ont engagé les dépenses publicitaires en question. Par
conséquent, le défendeur ne peut, sans raison valable, faire abstraction de la preuve pertinente et

convaincante d’ une dette contractée par les demandeurs, ou |'écarter.

[207] Aucune desréserves du défendeur ne tendent ajustifier la conclusion que les dépenses
publicitaires en question n’ ont pas été engagées par les demandeurs. Bien que des « signaux

d aarme » peuvent justifier ladécision du défendeur d'effectuer une vérification plus serrée, il n'en
découle pas pour autant que le refus subséguent de certifier les dépenses publicitaires en question
était raisonnable. |1 ressort de la preuve produite que les partis et les candidats ' ont pas coutume de
conclure des contrats directement avec les diffuseurs. Ce sont toujours les agents qui se chargent des

contrats prévoyant la création d’ une annonce publicitaire. Tout comme les partis ont le droit de
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contrdler le contenu des annonces publicitaires, ils ont également le droit d’ imposer des conditions

en ce qui concerne |’ utilisation des fonds qu’ils cedent a une campagne.

[208] Endernier lieu, comme nous |’ avons déja constaté, les motifs des décisions attaquées sont
Iégers. Ils ne vont pas dans e sens de la conclusion du défendeur al’ égard des demandeurs. La Cour
examinera maintenant les € éments de preuve produits qui tendent a confirmer que les demandeurs

ont engagé les dépenses publicitaires en question.

B — LES DEPENSES PUBLICITAIRES REELLEMENT ENGAGEES PAR LES
DEMANDEURS

[209] Lesdemandeurs, soit M. Callaghan et M. Pallet, étaient tous les deux agents officiels
pendant la campagne é ectorale de 2006 et étaient diment et |également autorises a engager des
dépenses au nom de M. Campbell dansla circonscription de Dartmouth et au nom de M. Mailer
dansla circonscription de London, respectivement. Pour la campagne électoral e de 2006, les
campagnes en question étaient assujetties a des plafonds de dépenses électorales de 76 264,72 $ et
de 77 145,06 $ respectivement, et des montants de 41 775,58 $ et de 63 819,14 $ respectivement ont

€té déclarés atitre de dépenses électorales.

[210] Selonles meilleurs éléments de preuve produits, notamment |es déclarations sous serment
des demandeurs ainsi que les réponses qu’ils ont données en contre-interrogatoire, au 19 décembre
2005, les campagnes €l ectoral es de Dartmouth et de London avaient toutes deux convenu de

contribuer jusgu’ 10 000 $ au programme dAPML.
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[211] Il Sest findlement avéré que I’ association de la circonscription éectorale de London était la
seule participante de larégion aux APML parce que |’ association de la circonscription électorae

d Oxford a décidé de seretirer du programme. D’ autre part, Dartmouth a participé aux APML dela
région d’' Halifax, sejoignant ains aux campagnes électorales d’' Halifax et d’ Halifax West qui

S étaient engagées a contribuer 12 000 $ et 30 000 $ respectivement.

[212] LeFondsapar lasuitefacturé M. Cdlaghan et M. Pdllet pour la somme de 3 947,07 $ et
9999,15 $, respectivement, tel qu'il ressort des factures numéro MBUY ROC050019, du 23

décembre 2005 et numéro MBUY ROC050013 du 23 décembre 2005 (les factures litigieuses).

[213] Ledéfendeur ne met pas en doute |’ authenticité des factureslitigieuses et nul des éléments

de preuve produits ne pourrait amener la Cour a conclure que ces factures sont des faux.

[214] Lapreuve produite ne permet pas ala Cour de conclure que les annonces publicitaires en
litige ont été diffusées avant que les campagnes électorales de Dartmouth et de London n’ aient
accepté de participer au programme dAPML. D’ apres |es rapports pertinents produits dans le cadre
de la présente instance, les annonces en cause ont commence a étre diffuséesle 2 janvier 2006 et la
diffusion de celles-ci S est poursuivie jusqu’au 22 janvier 2006, soit le jour avant les élections

généraes.

[215] Lapreuve produite établit de fagon concluante que le programme dAPML était une

initiative volontaire de certaines campagnes éectorale. Le fait que le candidat de la circonscription
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Cardigan-Malpégque n'y ait pas participé, contrairement a son engagement initial, tend ale
confirmer. D’ailleurs, la preuve indique que, lorsque le candidat s est désisté, non seulement le
Fonds a payé a RMI le montant des APML correspondant a lapart de lacirconscription, maisle

Parti a également déclaré ce montant atitre de dépense dans son compte des dépenses électorales.

[216] Conformément al’ entente initiale conclue par les deux demandeurs et I agent régiona du
Parti qui avait communiqué avec eux en décembre 2005, e Fonds a cédé les sommes nécessaires
pour le paiement des factures litigieuses. || semble que ces factures aient ensuite éé payées par

M. Callaghan et M. Pallet par I’ entremise du compte de leur campagne les 10 et 11 janvier 2006,

respectivement.

[217] Ledéfendeur ne conteste pasle fait que les deux demandeurs ont convenu de payer les
factures en litige et que celles-ci ont été payées en bonne et due forme au mois de janvier 2006.
Toutefois, le Parti éait parfaitement en droit de soumettre a des conditions I’ utilisation des sommes
gu'il céderait aune campagne locale. Il incombait alors a celle-ci d’ accepter ou de rgjeter cette
condition, tout comme il lui incombait d’ accepter de participer ades achats publicitaires dansles

médias locaux que le Parti avait organisés.

[218] Seon lapreuve produite, le Fonds a agi atitre de fournisseur des annonces publicitaires en
litige ou d’ agent des campagnes relativement aux APML. A cet égard, puisque RMI agissait dgaa

titre d’ agent réalisateur du Parti aupres des diffuseurs, ¢’ est elle qui S occupait du colt des annonces
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des campagnes participantes et qui avait envoyé les factures al’ attention du Fonds au début de

janvier 2006.

[219] RMI asubdivisé les affaires menées avec le Parti et les agents officiels des candidats
conservateurs en quatre volets : (1) Achats publicitaires dans des médias — hors Québec — Parti
enregistré; (2) Achats publicitaires dans des médias — Candidats participants; (3) Achats
publicitaires dans des médias — Québec — Parti enregistré; (4) Achats publicitaires dans des médias—

Québec — Candidats participants.

[220] Leouversle ler janvier 2006, RMI aenvoyé une facture, portant le numéro 1101868-1, au
montant de 632 809,77 $, TPS comprise, qui représentait e colt associé au deuxiéme segment :
Achats publicitaires dans des médias — Candidats participants (Ia facture hors Québec). On peut lire
sur lafacture qu’ elle était adressée aux « Agents officiels des candidats du Parti conservateur ». Elle

a été envoyée au bureau principa du Parti, a Ottawa, al’ attention de Mme Susan K ehoe.

[221] Ledéfendeur n’apas misen doute |’ authenticité de la facture hors Québec devant la Cour et
aucun éément de preuve ne pourrait amener la Cour a conclure que cette facture est un faux ou que
les frais facturés par RMI ne correspondent pas aux colts de radiodiffusion et de tél édiffusion des
annonces de toutes |es campagnes participantes, sauf celles de la province de Québec dont les

candidats étaient facturés séparément.
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[222] D’ apresles meilleurs éléments de preuve dont la Cour dispose, la facture hors Québec que
Mme Kehoe aregue indique qu’ un paiement de 9 345 $ a été exigé de la campagne de London,
tandisque 4 426,62 $, 11 066,54 $ et 3 688,85 $ ont été exigés des campagnes de Halifax, Halifax

West et Dartmouth, respectivement. Ces montants ne comprennent pasla TPS.

[223] Bien quelaquestion del’ application de la TPS puisse se poser s le Fonds est intervenu a
titre de fournisseur, la Cour n’ est pas appel ée a se prononcer sur cette question aux finsdela
présente procédure. Cela dit, le jugement rendu le 31 décembre 2009 par |e juge Wilton-Siegel suite
alademande présentée par le Fonds en vertu de |’ article 434 de la L oi (voir ladécision
Conservative Fund of Canada, précitée) a été porté al’ attention de la Cour. Dans cette décision, le
juge Wilton-Siegel aconclu que le Fonds pouvait obtenir une ordonnance conformément al’ alinéa
434(1)b) tendant a apporter des corrections aux comptes des dépenses électorales d’ éections
générales soumis précédemment au défendeur dans e cadre des 38° et 39° élections générales. Cette
ordonnance a été accordée dans le but d entériner les remboursements de TPS que le Fonds avait
recus al’ égard des dépenses électoral es d' é ections généra es indiquées dans les comptes en

guestion.

[224] Aux fins dela présente procédure, en ce qui concerne le programme dAPML, le défendeur
convient que les candidats participants demeurent tenus de couvrir la dépense se rapportant aux
APML, que le parti enregistré soit |’ agent des candidats ou le fournisseur d’ un bien ou d’ un service.
Toutefois, il est constant qu’en pratiqueil pourrait ére difficile de distinguer ces deux types de

différentes relations parce que, dans les deux cas, le parti enregistré [TRADUCTION] « intervient,
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en un sens, atitre d’ intermédiaire qui achéte ou revend aux agents officiels ou qui achéte au nom

des agents officiels ».

[225] Toutefois, s laCour doit faire un choix entre les deux solutions qui lui sont présentées
ci-dessus, vu les ééments de preuve dont dle dispose, elle conclut que le Fonds intervenait atitre de
fournisseur. Lefait que RMI aexigé que le Fonds effectue le paiement avant que le temps

d antenne ne soit réservé au nom du Parti ou des agents officiels des campagnes participantes au

programme dAPML va dans e sens de cette conclusion.

[226] Ensomme, pour les motifs susmentionnés, la Cour est d’ avis que les dépenses publicitaires
déclarées ont bel et bien é&é engagées par les demandeurs. Comme nous I’ avons dga mentionné,
gue la Cour examine la | égalité des décisions attaguées selon lanorme de la décision correcte ou
celle dela décision raisonnable, I'issue de la procédure est laméme. Soit que le défendeur acommis
une erreur en décidant que les dépenses publicitaires déclarées n’ ont pas été engagées par les
demandeurs, soit que, par ailleurs, les ééments de preuve ne vont pas dans |e sens des conclusions

du défendeur et donc que celles-ci ne sont pas raisonnables vu les circonstances.

[227] Par conségquent, les décisions attaquées seront annulées. Toutefois, celane met pas un terme
alaprésente procédure, car il reste ala Cour arechercher s les dépenses publicitaires déclarées et
engageées par les demandeurs sont raisonnables et si 1a valeur déclarée de ces dépenses correspond a

leur valeur marchande.
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C —LE CARACTERE RAISONNABLE DES DEPENSES PUBLICITAIRES DECLAREES
[228] Le caractére raisonnable des dépenses publicitaires déclarées doit étre apprécié en fonction
delavaeur commerciae desfrais publicitaires qui ont été facturés aux demandeurs comme

I"indiquent les factures en litige.

[229] Commenous!’avonsdégasignalé, I’ article 406 de laLoi dispose que les dépenses de
campagne des candidats, ce qui comprend les dépenses électorales, doivent étre des « dépenses
raisonnables entrainées par I’ élection ». La Cour a également expliqué plus haut que ladifférence
entre les frais imputés aux campagnes par un parti enregistré au titre des achats publicitaires dansles
médias locaux et lavaleur commerciale réelle des APML peut mener a une contribution non

monétaire qui devait étre déclarée par |le candidat dans son compte des dépenses électorales.

[230] L’aticle2delaLloi définit I’expression « valeur commerciale » en ce qui concerne la
fourniture de biens ou de services comme étant « le prix e 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
deleur fourniture, par :

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

b) une autre personne qui les fournit sur une échelle commerciale danslarégion ouils

ont été fournis, dansle cas ou leur fournisseur N’ exploite pas une telle entreprise. »

[231] QuelaCour considere le Fonds comme étant le fournisseur des services en question ou

gu’ elle considére que le Fonds ou le Parti est intervenu atitre d’ agent des candidats participants
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dansle cadre du programme dAPML, lavaeur commerciale des annonces en cause ne peut étre
établie que sur le fondement des factures fournies par RMI étant donné que cette société est la seule

entité en cause qui exploitait une entreprise fournissant ces services.

[232] D’ apreslafacture hors Québec, la Cour conclut que le montant de 9 995,15 $ indiqué dans
ladéclaration de M. Pallet correspond alavaleur commerciae des annonces en cause qui ont été
diffusées dans la circonscription de London. Il en est ainsi car lacampagne de London était la seule

participante au programme dAPML dans cette région.

[233] Cedadit, il ressort clairement de la preuve que, dans larégion d' Halifax, les annonces en
cause ont profité a trois campagnes, soit celles d’' Halifax, d’ Haifax West et de Dartmouth. RMI a
délibérément regroupé ces circonscriptions aux fins de réservation de temps d’ antenne dans la
région d’ Halifax. Initialement, ces campagnes s étaient engagées a contribuer, au total, 52 000 $ que
le Parti aréparti delafacon suivante entre lestrois campagnes : Halifax 12 000 $; Halifax West

30 000 $ et Dartmouth 10 000 $.

[234] |l s avere que RMI aréservé moins de temps d’ antenne dans larégion d' Halifax que ce qui
avait éé prévu initiadlement. Ains, moins de 52 000 $ ont été dépensés par les trois associations. En
fin de compte, letemps d' antenne alaradio et alatéévison que RMI aréservé et facturé s est
élevé a20 524,74 $. Ce montant représente la juste valeur commerciale des annonces en cause qui

ont été diffusées danslarégion d Haifax pour le compte des trois campagnes participantes.
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[235] En tenant compte des montants déclarés par les associations d’ Halifax, d’ Halifax West et de
Dartmouth, ensemble, celles-ci ont déclaré au total des dépenses publicitaires de 20 524,74 $. De ce
montant, 14 445 $ ont é&é consacrés alapublicité alaradio et 6 079,74 $alapublicité ala
télévision. Le compte de campagne électorale de Dartmouth fait éat d’ un paiement de 3 947,07 $
(ce qui représente 19,23% du montant total pour larégion) effectué par lacampagne au Fonds pour
la« publicité — radio/télé » tandis que les comptes de campagne électorale d' Halifax et d’ Halifax
West font éat de paiements de 4 736,48 $ (23,08% du total delarégion) et de 11 841,20 $ (57,69%

du total delarégion) respectivement.

[236] Cette répartition desfrais de diffusion pour les trois campagnes participantes dans la région
d Halifax n’est paslogique et ne tient pas compte du fait que les annonces en cause ont profité de
fagon égale aux troisassociations. L’ association d’ Haifax West se trouve a payer une somme
nettement supérieure a celle des associations d’ Halifax et de Dartmouth. En I’ espece, on doit
effectuer la répartition en tenant compte du fait que les associations ont participé de facon égale a
I’ achat total organisé par RMI. Dansle cas des associations d’ Halifax et de Dartmouth, la
répartition qui aeu lieu aproduit une somme qui est inférieure alavaleur commerciale tandis que

dansle casdel’association d' Halifax West, elle est supérieure alavaeur commerciale.

[237] Lefait queles montants facturés par le Fonds aux campagnes participantes se limitaient aux
montants que ces campagnes étaient en mesure de payer, compte tenu de leur plafond des dépenses
électorales respectif, n'est pas pertinent en ce qui concerne la détermination de lajuste vaeur

commerciale des annonces en cause de chague campagne participante. Qu’ elle ait été établie
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unilatéralement par e Parti ou conjointement par e Parti et par toutes les campagnes, cette
répartition purement arbitraire n’ est pas raisonnable au sensde |’ article 406 delaLoi dansles cas

ou la dépense de campagne déclarée est supérieure alavaeur commerciae del’ annonce.

[238] Bien que son omission ne constitue pas un motif valable de refus, aux termes de |’ article 465
delaLoi, d'un certificat pour lasomme de 3 947,07 $, dans |e cas de |a campagne de Dartmouth, M.
Callaghan aurait d0 indiquer dans son compte des dépenses électorales atitre de contribution non
monétaire la différence entre le montant effectivement payé au Fonds, lequd s élevait a3 947,07 $,
et le montant correspondant & une part raisonnable des dépenses s devant 420 524,74 $. Etant
donné qu’ une part raisonnable correspondait a une part égale dans les circonstances, chaque
campagne aurait di déclarer une dépense égale aun tiers de 20 524,74 $, soit 6 841,58 $. Dansle
casde M. Calaghan, ladifférence est de 2 894,51 $. Ce montant représente une contribution non

monétaire du Parti et il doit étre déclaré commetdl.

[239] Lesagentsofficielsd Halifax et d’ Halifax West ne sont pas parties ala présente procédure
en contrble judiciaire. Celadit, d’ aprés les calculs ci-dessus, dans e cas de I’ association d' Halifax,
le paiement déficitaire s éablit a2 105,10 $ tandis que dans le cas de |’ association d’ Halifax West,

les mémes calculs ont permis d’ établir qu’ un paiement en trop de 4 999,62 $ a été effectué.

[240] Ledéfendeur ainstamment invité la Cour a conclure que lacirconscription d’ Haifax West a

subventionné de facon indirecte les circonscriptions d Haifax et de Dartmouth. Toutefois, conclure
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en ce sens signifierait que les candidats ont contrevenu alaLoi étant donnéqu'il est illégal pour un

candidat de céder desfonds aun autre candidat (voir les paragraphes 404.2(2), (2.1) et (2.2).)

[241] Cette allégation n'est pas fondée vu lesfaits. Il N’y a pas eu de cession de fonds entre les
comptes des trois campagnes. Comme nous I’ avons vu précédemment, |es cessions de fonds étaient
effectuées par le Fonds au compte de chague campagne participante. Contrairement al’ hypothése

mise de |’ avant par le défendeur, laLoi permet ces cessions.

Pas de répartition des frais de production aux candidats hors Québec

[242] Celanousamene alarépartition desfrais de production entre les campagnes participant au
programme dAPML, y compris celles de London et de Dartmouth. N’ oublions pas qu’ une dépense
éectorale s entend non seulement des frais associés aladistribution, aladiffusion et ala
publication de matériel publicitaire ou promotionngl mais auss aux codts de production (voir

I’ dinéa 407(3)a)).

[243] En cequi concerne les colts de production, il ressort des ééments de preuve que les
pratiques du Parti n’ éaient pas cohérentes. Dans e cas des campagnes participant au programme
dAPML dansla province de Québec, une part des colts de production leur était facturée tandis que
dans | e cas des campagnes hors Québec participantes ces colts ne leur étaient aucunement facturés.
Toutefois, ce manque de cohérence n’ aaucun rapport avec le montant du remboursement réclame

par les candidats hors Québec.
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[244] Le défendeur a soutenu gqu’ une partie des colts de production aurait d( étre déclarée dans
les comptes des dépenses é ectorales des candidats atitre de contribution non monétaire provenant
du Parti. Il n’est pas nécessaire que la Cour se prononce sur cette question. Elle se borneraadire
gu'il y acertainement matiére a controverse, compte tenu du fait que, contrairement ace qui se
passe au Québec, le Parti avait d§a engagé et déclaré les colts de production de la campagne de
publicité nationale hors Québec et |es mémes annonces éaient utilisées par les campagnes

participant au programme dAPML.

[245] Siledéfendeur est d’avis qu’ une partie des colts de production aurait du étre déclarée par
les candidats, laligne de conduite qu’il convenait de suivre aurait &é de présenter une demande
écrite officielle aux candidats de corriger leur compte des dépenses électorales (voir le paragraphe

457(2)).

IX — L’ EXERCICE DU POUVOIR DISCRETIONNAIRE DE LA COUR

[246] Lesbrefsde prérogative traditionnels énumérés al’ article 18 de la L CF, susmentionné, tels
gue le mandamus et le certiorari, que les demandeurs sollicitent, ne peuvent étre décernés que sur
présentation d’ une demande en contrdle judiciaire présentée en vertu de I’ article 18.1 delaLCF. En
faisant droit a une telle demande, la Cour n’est pas liée par les mesures indiquées dans |’ avis de

demande.

[247] Dans|’ exercice de son pouvoir discrétionnaire, la Cour peut prendre les mesures

mentionnées au paragraphe 18.1(3) dela LCF qu’ élle estime indiquées. Aing, la Cour peut,
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lorsqu’ elle annule une décision illégale, rendre le jugement déclaratif qu’ elle estime indiqué et
renvoyer |’ affaire pour jugement conformément aux instructions qu’ €lle estime appropriées dans les

circonstances.

[248] En outre, la Cour peut refuser d’ accorder lamesure sollicitée, malgré l'illégalité dela

décison, s elle ades motifs de le faire (décision Stevens, précitée, aux paragraphes 50 a 52).

[249] D’alleurs, dansle cas d un recours en mandamus, outre I’ établissement d’ un droit clair, vu
les facteurs consacrés par | e jurisprudence Apotex, précité, le juge sais de lademande est appeléa
exercer de fagon judicieuse le pouvoir discrétionnaire inhérent au pouvoir de contrélejudiciaire

accordé alaCour par lesarticles 18 et 18.1 delaLCF.

[250] Ayant tenu compte, dans |’ exercice de mon pouvoir discrétionnaire, de tous les facteurs
pertinents, je n’ai aucune raison de refuser aux demandeurs la mesure sollicitée. Par conséquent, il
est fait droit ala demande en mandamus/certiorari selon les modalités énoncées dans le jugement

qui accompagne les présents motifs.

[251] QuelaCour examine lalégalité des décisions attaquées selon lanorme de la décision
correcte ou de la décision raisonnable, I'issue de la cause demeure inchangée. Soit que le défendeur
acommis une erreur en décidant que les dépenses publicitaires déclarées n’ avaient pas éé engagées

par les demandeurs, soit que les @ éments de preuve ne vont absolument pas dans le sens des
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conclusions du défendeur et €lles sont dérai sonnables dans |es circonstances. Dans un cas comme

dans|'autre, les décisions sont illégales et doivent étre annul ées.

[252] Ayant tenu compte de I’ ensemble des éléments de preuve, je suis d'avis que les soupgons du
défendeur, selon lesgquels le programme APML congtitue un stratagéme frauduleux, ne justifient pas
le rgjet du recours des demandeurs. Lefait que les dépenses publicitaires ont éé sous-estimées par
rapport aleur valeur commerciale nefait pas obstacle alacertification de celles-ci aux termes de
I’article 465 de la Loi. Seulsles montants qui ont éé effectivement payés par les demandeurs

peuvent faire |’ objet d’ un remboursement de la part du receveur général.

[253] Enl'espece, vu lesfaits, la différence entre le montant payé par le demandeur L. G.
Callaghan et la valeur commerciale des dépenses publicitaires déclarées a, en fin de compte, é&é
prise en charge par le Fonds. En supposant que le compte de campagne électorale du candidat aurait
da faire état d’ une contribution non monétaire, le demandeur L.G. Callaghan a quand méme droit a

un remboursement puisqu’il n’apas atteint le plafond des dépenses électorales.

[254] |l existe une distinction fondamentale entre les notions de 1égalité et de | égitimité.

[255] Encequi concernelalégditéoul’illégalité, le cas échéant, des agissements du Parti ou du
Fonds au cours de la campagne é ectorale de 2006, |’ enquéte du commissaire est toujours en cours.
Par conséquent, il serait prématureé et contre-indiqué de la part de la Cour de faire des observations

sur cette question ou de statuer sur celle-ci.
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[256] Encequi concernelalégitimité du programme dAPML dans son ensemble, il S agit d’' une
guestion qui peut légitimement faire I’ objet d’' un débat, mais lequel n'a pas sa place dansune salle
d audience. Sous réserve des dispositions de la Congtitution, le |égidateur est investi du pouvoir
souverain et du pouvoir |égidatif de réglementer |les mouvements monétaires par les partis
enregistrés aux associations locales. Le légidateur peut modifier laLoi pour remédier atoute
iniquité, réelle ou passant pour telle aux yeux du public. En outre, seul le |égidateur ale droit de

conférer des pouvoirs d’ enquéte ou de contrdle supplémentaires au DGE.

[257] Quoiquele demandeur afait part de sesréserves en ce qui concerne les comptes de
campagne é ectorale soumis par un certain nombre de candidats du Parti qui avaient participé au
programme d'APML, notamment dans |a province de Québec, la question de savoir s le Parti ou les
65 autres candidats qui ont participé au programme dAPML se sont conformés aux exigences dela
loi en matiere de déclaration n’ est pas une question sur laguelle la Cour est appel ée a se prononcer

dansla présente procédure.

[258] |l suffit ala Cour de conclure que toute inférence ou conclusion tirée par le défendeur a
I’égard de I’ observation par les demandeurs du paragraphe 447(2) ou des articles 451 2462 de la
Loi —que le défendeur alit tiré cette inférence ou conclusion avant ou apres la vérification des
comptes soumis par les candidats participants - est déraisonnable et N’ est pas éayée par lapreuve

produite. Cela dit, les dépenses publicitaires déclarées, que la Cour areconnues comme ayant été
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bel et bien engagées par |es campagnes de Dartmouth et de London, doivent étre déclaréesaleur

valeur commerciae.

[259] Par conséguent, les décisions attaquées portant que doivent étre exclues du montant du
remboursement calculé en vertu del’ article 465 delalLoi :
a) dans le compte de campagne électorale du candidat dans la circonscription de
Dartmouth, les dépenses é ectoraes déclarées de 3 947,07 $ désignées comme suit :
« Part du candidat de la publicité dans les médias pour 2005-2006 » et
b) dans le compte de campagne électorale du candidat dans la circonscription de
London, les dépenses électoral es déclarées de 9 999,15 $ désignées comme suit :
« Part du candidat de la publicité dans les médias pour 2005-2006 » ;
seront annul ées et I'affaire serarenvoyée au défendeur accompagnée des directives données ci-

dessous.

[260] En cequi concerne les comptes de campagne éectorale des candidats produits en vertu de
I’article 451 delaLoi par les demandeurs, M. L.G. Calaghan et M. David Pallet, atitre d agents
officielsde M. Campbell et M. Mailer, respectivement, les frais engagés et les contributions non
monétaires regues par les dits candidats pendant |a campagne électorale de 2006, en ce qui touche
leur participation au programme d APML, congtituent des dépenses électoral es des candidats au

sens des articles 406 et 407 delaLoi.
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[261] Lajuste valeur marchande des dépenses électoral es réputées figurant dans le compte de
campagne éectorale de M. Campbell correspond :
a) au codt de 3 947,07 $ effectivement défrayé par la campagne de Dartmouth et
diment payé le 11 janvier 2006 par le demandeur L.G. Callaghan au Fonds;
auquel et gjoutée,
b) la contribution non monétaire de 2 894,51 $ faite par le Parti a M. Campbdll, qui
correspond ala différence entre le montant effectivement payé au Fonds
(3947,07 $) et le montant qui représente une part raisonnable des frais publicitaires
(20 524,74 $) répartis en parts égales entre les circonscriptions de Dartmouth,

d'Halifax et d’ Halifax West (6 841,58 $ ).

[262] Lajuste valeur marchande des dépenses électoral es réputées figurant dans le rapport de
campagne éectorale de M. Mailer correspond au colt de 9 999,15 $ effectivement engagé par la

campagne de London et diment payé le 10 janvier 2006 par |e demandeur David Pdlet au Fonds.

[263] Le défendeur effectueraun nouveau calcul du montant du remboursement, lequel
correspond aux dépenses électorales payées et aux dépenses personnelles payées des candidats,
déduction faite du remboursement partiel fait en vertu de |’ article 464 dela L oi, au remboursement
duquel M. Campbell et M. Mailer ont droit aux termes de I’ article 465. Ce nouveau calcul

comprendra les dépenses électoral es réputées qui sont indiquées ci-dessus.
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[264] Lesdemandeurs soutiennent qu’ils ont un droit clair au remboursement de ces dépenses
électorales payées, malgré I’ enquéte du commissaire en cours et |es renseignements supplémentaires

maintenant connus du public ala suite de cette enquéte.

[265] LaCour, est davis que l'enseignement de lajurisprudence Apotex, précitée est pertinent en

I'espece.

[266] Premiérement, les demandeurs ont un droit clair ace que le DGE exerce l'obligation qui lui
incombe en vertu de |’ article 465 delaLoi, a savoir certifier les dépenses publicitaires déclarées une
fois que le montant arembourser al’ égard des dépenses é ectorales en cause aura été calculé de

nouveau par le défendeur.

[267] Deuxiemement, les dépenses éectorales en cause ont été bel et bien engagées par les
demandeurs et ce n’est que si la présente demande est accueillie et que le défendeur est contraint de
délivrer un nouveau certificat, apres qu'il aura calculé de nouveau le montant a rembourser, que les
demandeurs auront une créance monétaire opposable ala Couronne. Il en est ains parce que
guiconque cherche a attaquer la décision d’ un organisme fédéral doit généralement présenter une
demande de contréle judiciaire afin de faire annuler celle-ci. (Grenier ¢. Canada, 2005 CAF 348, au
paragraphe 20). Par conséquent, lorsgue, comme en | espece, le plaideur demande une réparation
monétaire ala suite d’ une décision rendue par un mandataire fédéral, et quel’illégaité dela

décision constitue une condition préalable au droit a cette réparation, ce plaideur ne peut sadresser a
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lajustice avant que la décision en question ait éé annulée au terme d'une procédure en contrdle

judiciaire (par analogie, voir Manuge c. Canada, 2009 CAF 29, au paragraphe 84).

[268] Troisémement, lefait que, paraldement, il y aune enquéte au criming en cours au terme
de laquelle pourraient étre portées des accusations en vertu de laLoi contre le Parti, le Fonds ou des
particuliers ne suffit pas, en soi, afaire pencher la balance des inconvénients en faveur du défendeur

ou de la Couronne.

[269] A I'heure actuelle, le commissaire méne présentement une enquéte afin de vérifier s le Parti
ou le Fonds a engagé des dépenses él ectoral es dépassant les limites permises, en contravention aux
alinéas 497(1)1) et 497(3)g) delaLoi, et s le Fonds a, en contravention au sous-alinéa 497(3)m)(ii)
delaLoi, produit un compte des dépenses électoralesaorsqu'il savait ou qu'il aurait di
normalement savoir que celui-ci renfermait une déclaration fausse ou trompeuse sur un point

important.

[270] Lesdécisions attaquées étaient définitives. L’ enquéte du commissaire en cours ' a pas
d'influence directe sur |’ exercice du pouvoir du défendeur de certifier, en vertu del’ article 465 dela

Loi, les dépenses é ectorales payées par |es demandeurs au Fonds et déclarées.

[271] Aucune poursuite n’a été engagée par le Directeur des poursuites publiques. Lorsque les
demandeurs auront obtenu le remboursement des dépenses publicitaires qui ont été déclarées, s le

Parti, le Fonds ou toute autre personne est accusé et déclaré coupable des infractions
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susmentionnées, le paragraphe 501(1) de laLoi, notamment I’ dinéaa.1), autorise la Cour a

ordonner un reversement au receveur géneral.

[272] Quatriemement, le défendeur N’ ajamais demandé que le Parti ou les demandeurs modifient
leur compte des dépenses électorales en goutant ou en soustrayant un montant au titre des dépenses

publicitaires déclarées, commeil y est autorisé par le paragraphe 432(2) ou 457(2) delaLoi.

[273] Cinquiemement, laLoi sur la gestion des finances publiques, L.R.C. 1985, ch. F-11 (la
LGFP), congtitue le cadre de gestion des fonds publics. S'il existe des motifs raisonnables de croire
gu’ une personne a en sa possession des fonds dont elle doit répondre aupres de Sa Majesté du chef
du Canada, la L GFP indique les mécanismes de recouvrement de ces fonds (voir, par exemple, les

articles 76 et 155).

[274] 1l ressort delapreuve que le receveur général adgaremboursé a 17 candidats qui ont
participé au programme dAPML la partie de leur part des dépenses du programme dAPML qui leur
revenait. Lors des débats, I’ avocate du défendeur ainformé la Cour qu’ aucune instance n’ avait été
introduite al’ égard de ces candidats, de leurs agents officidl's, du Fonds ou du Parti, en vertu dela
LGFP ou delaLoi sur la responsabilité civile de I’ Etat et le contentieux administratif, L.R.C. 1985,

ch. C-50, tendant au recouvrement de ces fonds.

[275] Sixiemement, toutes les mesures énoncées dans le jugement qui suit ne concernent que deux

demandeurs. Les sommes en question sont modestes.
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[276] Enfin, le Parti et e Fonds se sont engagés a rembourser au receveur général, au nom des
demandeurs (et des autres candidats qui ont engagé des dépenses semblables) tout montant payé par
le receveur général, s un jugement final ou une ordonnance de paiement éaient rendus aux termes
del’alinéa501(1)a.1) delaLoi et que les demandeurs (et |es autres agents officiels) &aient tenus de

rendre e montant recu atitre de remboursement des dépenses publicitaires déclarées.

[277] En supposant que le critere de la prépondérance des inconvénients doive jouer en |'espece,

les demandeurs se sont acquittés du fardeau de la preuve a cet égard.

[278] Par conséquent, le défendeur fournira au receveur général un nouveau certificat fixant le
montant du versement final, comme il a é&é calculé de nouveau, que M. Campbell et M. Mailer ont
le droit de recevoir en vertu du présent jugement, déduction faite de toute somme que le receveur

général aura dga payeée.

[279] Comptetenu de l'issue de la présente procédure, des observations présentées par les avocats
lors des débats, 1a Cour adécidé, dans |’ exercice de son pouvoir discrétionnaire, d’ adjuger les

dépens en faveur des demandeurs.
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JUGEMENT

LA COUR:

1. Accueille lademande de délivrance de brefs de mandamus ou de certiorari selon les

modalités suivantes;

2. Sont annulées les décisions qu’ arendues le défendeur le 23 avril 2007 ou aux alentours de
cette date, par lesquellesil aexclu du montant du remboursement calculé en vertu de I’ article 465 de
laLoi électorale du Canada, L.C. 2000, ch. 9 (laLoi) :

a) dans le compte de campagne électorale de Robert A. Campbell (Dartmouth-Cole
Harbour), la dépense électora e déclarée de 3 957,07 $ désignée comme suit : « Part
du candidat de la publicité dans les médias pour 2005-2006 » ; et

b) dans le compte de campagne électorae de Dan Mailer (London-Fanshawe), la
dépense électorale déclarée de 9 999,15 $ désignée comme suit : « Part du candidat
de lapublicité dans les médias pour 2005-2006 »

et I'affaire est renvoyée au défendeur;

3. En ce qui concerne le compte de campagne électorale produit en vertu de I’ article 451 de la
Loi par les demandeurs, M. L.G. Callaghan et M. David Pallet, atitre d agents officiels de
M. Campbell et de M. Mailer, respectivement, il est déclaré que lesfraisengagésou les

contributions non monétaires regues par les dits candidats pendant |a campagne électora e de 2006
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dansle cadre de leur participation au programme des achats publicitaires dans les médias |ocaux

(APML) congtituent des dépenses é ectorales des candidats au sens des articles 406 et 407 delaLoi;

4, Il est déclaré que lajuste valeur marchande des dépenses électoral es réputées qui ont été
déclarées dans |e compte de campagne électorale de M. Campbell correspond :

a) aux frais de 3 947,07 $ effectivement engagés par |a campagne de Dartmouth et
diment payésle 11 janvier 2006 par le demandeur L.G. Callaghan au Fonds
conservateur du Canada (le Fonds);

auxquels est gjoutée,

b) la contribution non monétaire de 2 894,51 $ faite par le Parti a M. Campbdll, qui
correspond ala différence entre le montant effectivement payé par le Fonds
(3947,07 $) et le montant qui représente une part raisonnable des frais publicitaires
(20 524,74 $) divisés a parts égales entre | es circonscriptions de Dartmouith,

d' Halifax et d’ Halifax West, (6 842,58 $) ;

5. Il est déclaré que lajuste valeur marchande des dépenses électoral es réputées qui ont été
déclarées dans le compte de campagne électorale de M. Mailer correspond aux fraisde 9 999,15 $
effectivement engagés par la campagne éectorale de London et ddment payés le 10 janvier 2006

par le demandeur David Pallet au Fonds,

6. Il est ordonné au défendeur de calculer de nouveau le montant du remboursement, qui

correspond aux dépenses électorales et aux dépenses personnelles payées du candidat, moins|e
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remboursement partiel regu au titre de |’ article 464 delaLoi, que M. Campbell et M. Mailer ont le
droit de recevoir en vertu de I’ article 465, et qui comprendra, aux fins du calcul, les dépenses

publicitaires réputées de M. Campbell et de M. Mailer.

7. Il est ordonné au défendeur de fournir au receveur général un nouveau certificat indiquant le
montant du dernier versement cal culé conformément au paragraphe 6 du présent jugement, que M.
Campbell et M. Mailer ont le droit de recevoir en vertu du présent jugement, déduction faite de

toute somme dg a payée par e receveur général du Canada;

8. L es dépens sont adjugés aux demandeurs.

« Luc Martineau »
Juge Judge

Traduction certifiée conforme
ce21%jour d'avril 2011.

Francois Brunet
Réviseur
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ET JUGEMENT :

DATE::

COMPARUTIONS:

Michel Decary
Stephen Hamilton

BarbaraMclsaac
Nadia Effendi

T-838-07

L.G. CALLAGHANA TITRE D'AGENT
OFFICIEL DE ROBERT CAMPBELL ET DAVID
PALLET A TITRE D’AGENT OFFICIEL DE DAN
MAILER c. LE DIRECTEUR GENERAL DES
ELECTIONSDU CANADA

Ottawa (Ontario)

Le 23 novembre 2009

Lejuge Martineau

Le18janvier 2010

POUR LES DEMANDEURS

POUR LE DEFENDEUR

AVOCATSINSCRITSAU DOSSIER :

Stikeman Elliott sr.l.
Ottawa, Ontario

Borden Ladner Gervaissir.l.
Ottawa, Ontario

POUR LES DEMANDEURS

POUR LE DEFENDEUR



