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nement fédéral et les provinces. Au Québec, c’est]’ Assem-

blée nationale et le lieutenant-gouverneur qui exercent ce
pouvoir. L’étude d’un projet de loi comporte les étapes suivantes:
1) présentation a I’Assemblée nationale; 2) adoption du principe;
3) étude détaillée en commission; 4) prise en considération du
rapport de la commission; 5) adoption; 6) sanction par le lieute-
nant-gouverneur. La loi entre en vigueur, en regle générale, soit
le jour de la sanction, soit a une date fixée par proclamation
publiée dans la Gazette officielle du Québec (partie 2). De plus, la loi
prévoit trés souvent 'adoption par le gouvernement, un ministre
ou un organisme administratif de réglements qui viendront com-
pléter son contenu. Ces réglements entrent en vigueur habituel-
lement le jour de leur publication dans la Gazette officielle.

Le pouvoir législatif est partagé au Canada entre le gouver-

La prolifération des textes 1égislatifs

Un examen de I’ensemble de la 1égislation et de la réglementation
québécoises nous réveéle que le gouvernement du Québec a beau-
coup légiféré ces derniéres années. Sil’on tient compte deslois de
portée générale, des lois d’intérét privé, des réglements d’appli-
cation des lois provinciales ainsi que des réglements municipaux,
on peut facilement évaluer a plus d’un demi-million le nombre de
dispositions législatives adoptées par le Québec, en vigueur pré-
sentement, et que nul n’est censé ignorer. Rien d’étonnant a cela,
puisqu’une seule loi peut contenir des centaines d’articles (p. ex.
Code Civil du Bas-Canada, 2 715 articles; Code de procédure civile,
1 052 articles; Code municipal, 1 134 articles, Loi sur les impéts, 1 227
articles). De réforme en réforme, les articles se multiplient et les
textes se compliquent. La Loi sur les coroners, a 46 articles; elle
sera remplacée par la Loi sur la recherche des causes et des circons-
tances des décés,? qui contient 213 articles.

Au Ier janvier 1984, la version francaise de I'édition a
feuilles mobiles des Lois refondues du Québec comprenait 451lois de
portée générale réparties dans 16 volumes. Si I'on se référe aux
recueils annuels des lois du Québec, on constate quele gouverne-
ment du Québec a adopté, entre 1977 et 1983, 8 996 pages de
nouveaux textes législatifs. Plusieurs de ces textes modifiaient
des lois déja existantes. Ainsi par exemple, entre le ler janvier
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1977 et le 1er juillet 1984, la Loi sur les cités et villes fut modifiée par
37 lois différentes, la Loi sur les impdts par 31 lois, le Code civil du
Bas-Canada par 36 lois, la Loi sur le régime de retraite des fonctionnaires
par 25 lois. Notons de plus qu’une seule loi modificatrice peut
ajouter ou modifier des dizaines d’articles et que la numérotation
d’une loi constamment modifiée n’est plus, parfois, indicatrice
dunombre d’articles qu’elle contient. Ainsi, par exemple, I'article
336 de la Charte de la ville de Québec était de nouveau modifié le
12 juin 1984 et on y ajoutait un 212¢ paragraphe! Un tel flot de
modifications législatives ne se retrouve pas en Ontario. Une
étude des modifications législatives survenues dans cette der-
niére province au cours de la période 1981-1983 indique que c’est
le Municipal Act qui fut le plus souvent modifié (8 lois modi-
ficatrices). Il va de soi que la valeur d’une législation ne se mesure
pas a l'intensité de ses modifications.

Un grand nombre de dispositions législatives sont non
seulement inconnues mais désuétes, inapplicables ou inappli-
quées. Les extraits qui suivent proviennent de lois québécoises
encore en vigueur et nous indiquent qu'un bon nombre de dis-
positions devraient disparaitre de nos recueils de lois a défaut de
pouvoir justifier leur présence.

Loi sur le commerce du pain, L.R.Q., c. C-32
art. 511 est interdit de donner du pain pour des fins publici-
taires.

Loi sur l'instruction publique, L.R.Q., c. 1-14

art. 472 Le dessin et 'hygiéne doivent étre enseignés dans
toutes les écoles, et I'agriculture dans toutes les écoles des
municipalités rurales.

Loi sur les cités et villes, L.R.Q., c. C-19

art. 255 ...aucune personne qui n'a pas un domicile fixe
dans le quartier ou a lieu la votation depuis au moins six
mois ne doit, en n’importe quel temps de la journée ot il se
tient un scrutin dans ce quartier, y venir armée d’un assom-
moir, ... d’une épée ou de quelque arme offensive sembla-
ble.

Code municipal du Québec, L.R.Q., c¢. C-27-1

art. 822 Si la nature de I'ouvrage l'exige, I'inspecteur muni-
cipal peut requérir chacune de ces personnes d’amener ou
de faire conduire un certain nombre de chevaux ou de
boeufs de travail avec les harnais, les chariots ou les char-
rues convenables, si elles les possédent.



Loi sur la sécurité dans les édifices publics, L.R.Q., c. S-3.

art. 21 La scéne de tout théadtre doit étre séparée de
I'enceinte réservée aux spectateurs par un mur de brique de
pas moins de quatre cents millimeétres (16 pouces) d’épais-
seur, et ce mur doit s'étendre sur toute la hauteur et la
largeur du batiment et a six cents millimetres (2 pieds) au-
dessus du toit.

La réglementation ne reléve pas seulement du pouvoir
exécutif mais aussi des nombreux ministéres et organismes admi-
nistratifs (tribunal, commission, conseil, comité, office, bureau,
société, service) qui gérent le Québec. Quelques chiffres permet-
tront de mieux saisir 'ampleur des dispositions réglementaires
adoptées par I'administration publique québécoise au cours des
derniéres années.

Le nombre de réglements en vigueur est passé de 952 en
1972 a1 881 (comprenant 118 242 articles) en décembre 1981, soit
plus du double de ce que l'on retrouvait en Ontario en 1980. De
fait, 'administration publique québécoise adopte de 800 a 900
nouveaux textes réglementaires chaque année. C’est Me Raoul P,
Barbe, ancien commissaire 4 la Commission de refonte des lois et
des reglements du Québec, qui écrivait récemment: «Sil’on ana-
lyse la production annuelle des actes réglementaires, on constate
une croissance significative du nombre de pages et de réglements
durant les années 1976, 1977, 1978 et 1979.»3 En examinant les
5043 pages de la Gazette officielle du Québec (partie 2) de 1983 nous
constatons que le rythme de production des actes réglementaires
n’est certes pas prét de ralentir. Bon nombre de dispositions
réglementaires sont inutiles, inapplicables ou nous apparaissent
constituer des évidences. Est-il vraiment nécessaire d’exiger que
les «pneus des véhicules des corps de police municipaux soient a
flancs noirs»?4 Les parieurs savent-ils qu'un cheval, pour pouvoir
prendre part & une course, doit respirer sans l'aide d’un tube et
n’étre pas totalement aveugle?> Les buveurs de lait savent-ils que
toute personne travaillant dans une laiterie, un dép6t de lait ou
une usine de pasteurisation doit étre habillée proprement et avoir
les mains propres? Il est de plus interdit de cracher, de fumer ou
de chiquer ou de priser du tabac dans un tel établissement.¢ Un
propriétaire peut-il ne pas savoir que «toute habitation doit étre
pourvue d’un cabinet d’aisances»?” Les baigneurs savent-ils qu'il
est interdit de cracher, d’uriner ou de se moucher dans une
pataugeoire ou une piscine publique??

Est-il vraiment nécessaire d’interdire de vendre comme
aliment toute partie d’'un animal dont la chair est devenue
putride ou exhale une odeur rance ou repoussante?®

Le législateur québécois en serait-il arrivé a vouloir prévoir
et réglementer toutes les activités dans toutes leurs manifesta-
tions? L’objectif premier de la loi serait-il d’établir un univers de
contraintes autour du justiciable? L’administration publique est-
elle capable de mettre en oeuvre et de faire respecter I’ensemble
de la législation et de la réglementation en vigueur? L’adoption
de telle législation ou réglementation n’entraine-t-elle pas parfois
des colts sociaux qui excédent de beaucoup les bénéfices
souhaités? Ce sont la des questions que toute société démocrati-
que doit se poser.

Les conséquences de l'inflation législative

L’adoption d’un trés grand nombre de lois et de réglements par
I'administration provinciale a plusieurs effets. D’abord, il devient
de plus en plus difficile pour le simple citoyen de connaitre ses
droits et ses obligations. Méme les juristes se retrouvent difficile-
ment dans le fouillis 1égislatif. Ces derniers doivent nécessaire-
ment consacrer plus de temps et d’argent a la recherche et aug-

menter en conséquence le prix de leurs services juridiques. 11
devient alors presque impossible pour une partie importante de
la population, principalement la classe moyenne inférieure qui ne
peut bénéficier de l'aide juridique, de faire reconnaitre ses droits.
Enfin, les nombreuses contraintes édictées par ’administration
constituent non seulement une atteinte au droit de propriété
mais également un boulet pour les entreprises québécoises aux
prises avec une administration de plus en plus omniprésente.

Avant de chercher a4 comprendre un texte de loi, il faut
d’abord pouvoir le trouver, puis se demander s'il a été modifié et
si toutes ses dispositions sont en vigueur. Puisqu'un texte de loi
n’est pas habituellement complet en lui-méme, il faudra aussi
trouver ses réglements d’application ainsi que leurs modifica-
tions. Une telle recherche implique la consultation de plusieurs
documents et peut étre longue, difficile et cotteuse. De fait, la
fagon dont les lois et les réglements sont actuellement adoptés et
publiés au Québec ne facilite pas leur acces ni leur connaissance.

Soulignons en premier lieu que la prolifération des lois et
des réglements s'est accompagnée chez nous d’une certaine
incohérence. Par exemple, le 22 décembre 1978 étaient sanction-
nées la Loi modifiant la Loi de la qualité de I'environnement et la Loi
modifiant de nouveau la Loi de la qualité de I'environnement, lesquelles
modifiaient de fagon contradictoire I'article 106 de la Loi de la
qualité de I'environnement. En décembre 1981, le ministre de la
Justice parrainait la Loi modifiant diverses dispositions législatives
qui, entre autres, ajoutait un paragraphe qui existait déja a I'arti-
cle 110 de la Loi sur la qualité de I'environnement. Le 19 décembre
1981, en modifiant la Charte de la ville de Charlesbourg, le gou-
vernement du Québec en profitait pour abroger I'article 262 de la
Loi sur 'aménagement et I'urbanisme. Cependant, le 24 février 1982,
il modifiait cet article abrogé. L’erreur fut corrigée le 18 décembre
1982 avec effet rétroactif au 19 décembre 1981. (Loi modifiant diverses
dispositions législatives concernant les municipalités, L.Q. 1982, c. 63,
art. 233, 318).

Lorsque le gouvernement, malgré les ressources dont il
dispose, ignore les lois qu’il adopte, on peut facilement imaginer
qu’il puisse étre difficile, méme pour le juriste le plus averti, de se
retrouver dans les méandres de la législation. On comprend aussi
comment certains jugements peuvent étre rendus en se fondant
sur des dispositions législatives abrogées, comme dans l'affaire
Tremblay c. Themens'? ou le juge de la Cour provinciale avait rendu
une décision fondée sur un réglement abrogé de la Loi sur la
protection du consommateur.

Dans une telle situation, il devient de plus en plus difficile
de connaitre avec certitude I'état du droit, ce qui ne peut qu’aug-
menter les risques d’erreur professionnelle mais aussi les frais de
recherche juridique assurés par les justiciables. Soulignons a ce
propos que trés souvent le titre des projets de loi n’est plus
révélateur de leur contenu (p. ex., Loi modifiant diverses dispositions
législatives, Loi modifiant diverses dispositions législatives d’ordre
fiscal). 11 arrive méme que l'on utilise le méme titre deux fois au
cours de la méme année (Loi modifiant diverses dispositions législati-
ves concernant les municipalités, L.Q. 1982, c. 2 et L.Q. 1982, c. 63).
Les notes explicatives qui accompagnent les projets de loi n’expli-
quent plus rien quand elles ne sont pas tout simplement trom-
peuses. Chaque projet de loi modifie, remplace ou abroge trés
souvent un trés grand nombre de lois les plus diverses. Certains
articles de lois sont modifiés pour étre abrogés quelques mois
plus tard. Il arrive méme qu’une loi se modifie elle-méme (p. ex.
Yart. 339 de la Loi sur les valeurs mobilieres, (L.Q. 1982, c. 48),
remplace I’art. 3 de cette loi. On en est méme rendu & dire que des
réglements, en principe surbordonnés aux lois, ont priorité surla
loi en vertu de laquelle ils ont été adoptés (p. ex. art. 412 (19.1) de
la Loi sur les cités et villes, L.R.Q., ¢. C-19). Dans un tel contexte
faut-il s'étonner de I'adoption de dispositions législatives inuti-
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Avec les décrets-du-Conseil, le Cabinet assume de plus en plus le
pouvoir législatif. (Direction des communications, Québec)

les, improvisées ou qui font double emploi avec des dispositions
existantes?

Le juriste qui réussit a trouver un texte de loi a jour n’est
habituellement pas au bout de ses peines. Il doit encore savoir a
partir de quel moment ce texte doit s’appliquer et jusqu'a quel
moment. Ceci constitue une nouvelle cause d’'insécurité juridi-
que. Le juriste n‘aura alors d’autre choix que de dépouiller la
Gazette officielle du Québec pour retrouver les proclamations indi-
quant le moment de I'entrée en vigueur des différentes disposi-
tions législatives. Qui plus est, certains articles de lois ou de
réglements entrent en vigueur avant méme que leur texte ne soit
disponible. Un commentateur soulignait a ce sujet «que dans les
huit premiers mois de 1979, le délai entre le jour de I'entrée en
vigueur et celui de la réception du texte publié a été de six
semaines dans le cas d’au moins vingt-six projets de lois impor-
tants».!1 Enfin, mentionnons que certaines dispositions législa-
tives n’entrent pas en vigueur faute de proclamation ou de régle-
ment d'application, et on peut alors s’interroger sur la nécessité
de les adopter en vitesse avant les vacances parlementaires.

Le cott d’achat des lois et des réglements est devenu
presque prohibitif.12 Le juriste québécois qui veut se procurer la
version frangaise seulement des Lois refondues du Québec de 1977,
des Lois du Québec de 1977 a 1983, des Lois refondues du Québec a
feuilles mobiles (a jour au 1er janvier 1984 avec abonnement de
1984), des Réglements refondus du Québec (avec index) ainsi que des
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abonnements aux Projets de loi et 4 la Gazette officielle du Québec
(partie 1 et 2) devait débourser, en 1984, la somme de 2 678 $. Pour
obtenir en plus la version anglaise de ces textes, il devait doubler
cette somme. Bref, bien peu de personnes peuvent actuellement
se procurer la législation et la réglementation québécoise. On
peut méme déja s'inquiéter du cofit qu’atteindra dans quelques
années I’édition & feuilles mobiles des Lois refondues du Québec.

La prolifération des lois et des réglements a entrainé un
poids financier de plus en plus lourd non seulement pour les
juristes et les justiciables mais aussi pour les entreprises. Il ne faut
pas oublier que 'adoption de certaines lois ou réglements (sur-
tout en matiére fiscale ou de relations de travail) entraine des
cofits relativement élevés pour nos entreprises, augmente leurs
colits de production et les rend moins concurrentielles sur les
marchés nord-américains. L’Association des manufacturiers
canadiens (Division du Québec) dans un mémoire présenté a la
Commission d’étude sur le controle parlementaire de la législa-
tion déléguée s’exprimait de la fagon suivante:

«Il ne fait nul doute que de tous les groupes de la
société québécoise touchés par cette réglementation, les
manufacturiers sont parmi ceux qui ont dfi en assumer en
grande partie les frais, par exemple, en matiére de santé et
de sécurité du travail, environnement, normes de travail,
protection du consommateur, lois fiscales et méme régle-



mentation sur la mise en marché des produits agricoles. Au
risque de se répéter, le petit et le moyen manufacturiers ont
souvent été les plus pénalisés, ne disposant ni de I'expé-
rience ni du personnel requis pour faire face au fardeau
qu’'imposent la maitrise et Vinterprétation de cette régle-
mentation ...»

«Un premier pas pour éliminer une contrainte
sérieuse a l'essor économique serait, si le gouvernement
croit encore essentiel de continuer a réglementer comme il
le fait, d’élaborer une réglementation accessible, simplifiée,
systématique et réfléchie.»

«La réglementation accrue est certainement néfaste
aux manufacturiers établis au Québec et nuit a la con-
currence face aux autres manufacturiers canadiens. A titre
d’exemple, nous n‘avons qu’'a rappeler la réglementation
récente en vertu de la Charte de la langue frangaise, des
normes du travail, de I'impot sur le revenu et certains
avant-projets de réglementation sur la santé et la sécurité
au travail.»

«Le phénoméne est d’autant plus important au
Québec en raison de la multitude et de la diversité d'orga-
nismes créateurs de réglementation. Selon notre associa-
tion, un virage juridique s'impose. En d’autres mots, il
existe un besoin essentiel de restructurer le systéme admi-
nistratif réglementaire a partir d’une loi-cadre qui déter-
minerait et affirmerait le réle du Parlement.»13

Il est évident que les petites et moyennes entreprises sont
trés affectées par le poids de la législation et de la réglementation.
Aussi les autorités législatives et réglementantes devraient se

préoccuper davantage des inconvénients économiques dé-
coulant des nouvelles normes qu’elles édictent.

Enfin, rappelons que I'administration, lorsqu’elle édicte
des normes, met aussi sur pied des mécanismes de surveillance
et de contrdle. C'est ainsi par exemple que I'on exigera des admi-
nistrés certaines approbations préalables, le dépot de plans et
devis, des cautionnements ou garanties, I'obtention de licences,
permis ou certificats. Ces exigences administratives, vu toute la
paperasse qui les accompagne, sauront trés souvent décourager
le plus tenace des citoyens. L'inflation 1égislative et réglementaire
ainsi que la multitude d’organismes administratifs qui regnent au
Québec ne peuvent donc conduire qu’a une plus grande bureau-
cratisation de 'administration publique avec toutes sortes de tra-
casseries pour les contribuables.

Les mécanismes de contréle et de réforme

On continue & dire que nul n’est censé ignorer la loi; la loi en fait
méme une obligation. Mais qui peut, en fait, se vanter
aujourd’hui de la connaitre. Devant la prolifération etl'éparpille-
ment des dispositions législatives et réglementaires, le citoyen
ressent de I'ensemble de la législation plus d’accablement que de
sécurité. Si certains estiment que légiférer c’est progresser,
d’autres se sentent sans cesse harcelés par le législateur ou
s'inquiétent de I'inutilité de la loi. Beaucoup de lois désuétes ou
congues d'une fagon telle qu’elles ne sauraient étre mises en
application prennent souvent un caractére ridicule. Comme le
disait Montesquieu, dans 1'Esprit des lois: «Les lois inutiles
affaiblissent les lois nécessaires». Puisque le législateur abolit
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beaucoup moins qu’il ne légifere, un bon ménage législatif
g'impose. Le volume actuel de la législation et de la réglementa-
tion constitue un obstacle a la connaissance utile de la loi. Des
mécanismes de déréglementation doivent étre mis sur pied. Il
faut extirper de nos recueils de lois et de réglements, les disposi-
tions inutiles qui nous empéchent de découvrir le texte applicable
et de bénéficier pleinement de certains droits. On pourrait pgut-
étre confier 4 un ministre la tache d’élaguer les lois et réglements
désuets, inapplicables, inappliqués ou inutiles. Il faut éviter de
normaliser I'évidence, c’est-a-dire éviter de prévoir des normes
de comportement que tout étre raisonnable va habituellement
suivre. Il faut non seulement remettre en question le bien-fondé
de plusieurs dispositions législatives mais encore penser a de
nouvelles techniques de rédaction législative prévoyant, par
exemple, une durée maximale pour certaines lois. C’est ainsi que
'ancienne Loi concernant la régie des loyers qui devait prendre fin le
1er mai 1953 fut reconduite chaque année avant d’étre remplacée
en 1979 par la Loi instituant la Régie du logement; un tel réexamen
annuel permettait d’adapter constamment cette loi au contexte
socio-économique.

D’autre part, le processus législatif doit étre revalorisé.
Une plus grande attention doit étre apportée aux projets de loi et
aux réglements. Ces activités doivent étre mieux planifiées. Le
législateur doit s’autodiscipliner. Ceci réduirait probablement le
nombre de ces lois dites «correctives» (lois modifiant diverses
dispositions législatives). Il faut adopter le plus tot possible une
loi-cadre sur les textes réglementaires afin de préciser, par exem-
ple, les régles d’application des réglements, de leur entrée en
vigueur et les moyens de les controler.

1l faut également faciliter la recherche et I'accés aux lois et
réglements en améliorant la qualité des index, en accélérant le
processus de mise a jour des lois et réglements, en réduisant le
cott des publications officielles et en faisant appel aux moyens
modernes de communication et de conservation des données.
L'informatique peut certes jouer un role important a cet égard;
cependant, il faut se garder d’y voir la solution miracle aux pro-
blémes législatifs actuels. Aussi est-il temps, croyons-nous, de
penser a des moyens de diffusion des lois et des réglements
différents de ceux qui existaient déja au siécle dernier et qui soient
mieux adaptés aux habitudes de vie du XXe siecle. De plus, le
public doit pouvoir prendre connaissance de la nouvelle législa-
tion et sy ajuster avant qu’elle n’entre en vigueur. Toute nouvelle
législation ou réglementation ne devrait pas, en régle générale,
entrer en vigueur avant I'expiration d’un certain nombre de jours
a compter de sa sanction ou de son adoption, comme cela se fait
dans beaucoup d’Etats américains.14 Le gouvernement doit étre
capable d’'innover en matiére de publication législative afin de
rejoindre au moins ceux qui sont les plus concernés par la législa-
tion.

La difficulté de connaitre une loi ou un réglement ne
résulte pas toujours d'un défaut de publicité mais parfois d'un
probleme de compréhension en raison de son contenu herméti-
que. Sil'on veut que la regle de droit soit connue de ceuxa quielle
g'adresse, il faut que la loi édicte des dispositions claires et pré-
cises. Sinon, il est difficile d’exiger du citoyen qu’il connaisse la
loi. Méme les juristes sauront profiter d'un texte clair, rédigé en
termes simples. C’est le président Carter qui, en 1978, émettait
une directive par laquelle il demandait que les réglements fédé-
raux soient rédigés dans une langue as simple and clear as possible.
Depuis ce temps de nombreux Etats américains ont adopté ce qui
est convenu d'appeler a plain language law. Cette nouvelle législa-
tion vise a rendre plus accessibles aux justiciables certains con-
trats (baux, préts, contrats d’assurance) en exigeant qu’ils soient
écrits in a clear and coherent manner using words with common and
everyday meanings.15 Nous retrouvons une disposition quelque
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peu semblable a I'article 45 de la Loi sur la protection du consomma-
teur qui précise: un écrit qui constitue une garantie doit étre
rédigé clairement.... Nous croyons qu’une telle régle devrait
s’appliquer non seulement aux contrats qui, comme on le dit
souvent, sont la loi entre les parties, mais aussi a I'ensemble de la
législation. Le texte de loi se doit d'étre clair et accessible. C’est un
défi que le législateur doit savoir relever.

Nous remarquons aussi que dans le programme législatif
du gouvernement, peu d’attention a été accordée a la réforme du
Code civil du Bas-Canada, cette piéce maitresse du droit québécois.
Ce code, entré en vigueur dans son ensemble en 1866, a cepen-
dant fait 'objet d'une réforme en profondeur suite aux longs
travaux de I'Office de révision du Code civil. L’objectif de. cet
organisme était de doter le Québec d’un nouveau Code civil qui
serait le reflet des réalités sociales, morales et économiques de la
société québécoise en cette fin du vingtiéme siécle. Bien que
I'Office ait déposé son Projet de Code civil en 1977, peu de
réformes proposées ont été, a ce jour, traduites en lois.

De facon générale, il serait peut-étre souhaitable d’ins-
tituer au Québec une Commission de réforme du droit qui aurait
pour réle principal d’étudier et de revoir, de fagon continuelle et
systématique, I'ensemble de nos régles de droit en vue de faire
des propositions pour les améliorer et les moderniser.ll
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