Plans régionaux des milieux humides
et hydriques : Quelles limites pour les
pouvoirs des municipalites ?
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Introduction

e Le mode usuel de développement du territoire
favorise une utilisation optimale de [’espace
strictement a des fins de developpement.

e Les revenus tires du développement sont, en
apparence, optimaux.

e Mais, ce type de développement entraine la perte
nette de :
— milieux boisés
— milieux humides
— d’habitats fauniques et floristiques
— et menace la survie des especes menacées ou vulnérables



Historicité de la reglementation d’urbanisme

e Historicité de l’adoption des reglements de zonage au
Québec.

— les premiers reglements de zonage adoptes ne se souciaient
pas de la ‘nature’ du territoire sous-jacent;

— chaque parcelle de territoire se voyaient alors assujettie a un
usage anthropique rémunérateur.

DHC

— AVOCATS —



Les premiers reglements de zonage



Constat et questions

e Il y a lieu de constater que nos besoins de
developpement semblent étre infinis dans un
espace fini.

e Ce qui suscite certaines questions:
— Quand aurons-nous terminé le developpement?

— Sommes-nous condamnés a développer indefiniment
notre territoire?






Loi concernant la conservation
des milieux humides et hydriques

e La Loi concernant la conservation des milieux humides
et hydriques est entree en vigueur le 16 juin 2017.

e Cette loi nous invite a une refonte majeure de notre
approche en matiere d’aménagement du territoire.

— Les MHH seront placés au centre des preoccupations.
e Le principe cardinal de la Loi = zéro perte nette.

e La Loi impose aux MRC de proceder a |’elaboration
d’un plan régional des milieux humides et hydriques
(PRMHH);

— Les PRMHH devront avoir éte adoptés au mois de juin
2022.



Role et contenu du PRMHH

= par la réglementation d’urbanisme




Objectif de zero perte nette

Loi affirmant le caractere collectif des ressources en eau et
favorisant une meilleure gouvernance de l'eau et des milieux
associés (Loi sur ’eau)

15.4. Un projet de plan régional des milieux humides et hydriques doit
étre soumis au ministre pour approbation, aprés consultation des
ministres responsables des affaires municipales, de I'agriculture, de la
faune, de I'énergie et des ressources naturelles.
Avant d’approuver un projet de plan regional, le ministre veille a ce
qgu’il respecte les principes suivants:
1° il assure une gestion cohérente de tout bassin versant viseé en
étant notamment complémentaire a tout autre plan reégional
concernant ce bassin, le cas eécheant;
2° les mesures prévues favorisent I'atteinte de l'objectif d’aucune
perte nette de milieux humides et hydriques;
3° les mesures prévues tiennent compte des enjeux liés aux
changements climatiques et, le cas échéant, sont adaptées en
consequence.
Le ministre peut, préalablement a I'approbation d’'un projet de plan,
requérir la municipalité régionale de comté concernée d'y apporter
toute modification qu’il indique relativement aux principes visés au
deuxieme alinéa. (...)
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Questions

Quelles sont les obligations legales découlant des
PRMHH?

e Suite a l’adoption d’un PRMHH :
— Adoption d’un reglement de controle intérimaire
— Modification du SAD afin de |’harmoniser au PRMHH

— Modification des reglements d’urbanisme des
municipalités locales afin de les harmoniser au SAD

art. 15.5 de la Loi affirmant le caractere collectif des ressources en
eau et favorisant une meilleure gouvernance de [’eau et ds milieux
associes (RLRQ, c. C-6.2)



Questions

e Dans quelle mesure peut-on limiter le droit
d’usage d’une propriéte?

— Pour protéger les MH, il est possible de « prohiber tous
les usages » (art. 113 (16°) LAU).

e Qu’est-ce que l’expropriation deguisee en
contexte de mise en oeuvre des PRMHH?

— Il n’y a pas d’expropriation deguisee lorsqu’une
municipalite agit en conformité avec la Loi.

e Quels sont les cas de jurisprudence qui permettent
d’exposer les limites du cadre de planification a
l’égard de la protection des milieux naturels?



Postulats

e Une municipalité peut protéger intégralement les
milieux humides sous tenure privee sis sur son
territoire sans expropriation.

e Cela ne constitue pas nécessairement, non plus,
de |’expropriation deguisée.

— Il ne s’agit pas, ici, de creer des parcs ou des espaces
accessibles au public, mais bien de d’assurer le
maintien des milieux naturels d’interét la ou ils se
trouvent;

— Par contre, si l’objectif est de créer des espaces
publics, il faudra en faire [’acquisition (de gre a gre ou
par expropriation).



Les pouvoirs des municipalites de
limiter les usages



Le cadre législatif habilitant

e Les pouvoirs des municipalités sont ceux que leur confere la loi.

e Les tribunaux ne s’immisceront pas dans les decisions prises de
bonne foi par les municipalités dans |’exercice de ces pouvaoirs.

eDans ’arrét Lorraine*, la Cour supréme opine:

« Constitue un abus de pouvoir le fait pour un organisme public d’exercer
illégalement son pouvoir de réglementation, c’est-a-dire en derogation
des fins voulues par le législateur dans la delégation de ce pouvoir [...] »

o Les « fins voulues par le legislateur » sont nécessairement tributaires
de la nature du ou des pouvoirs reglementaires dévolus aux
municipalités.

e C’est pourquoi il faut identifier la source de ces pouvoirs
réglementaires afin d’etre en mesure d’apprécier si le reglement
adopte s’inscrit a l’interieur du cadre habilitant voulu par le legislateur.

« Autrement dit, ne sera pas considére abusif le reglement qui s’inscrit a
l’interieur du cadre habilitant voulu par le legislateur.

*Lorraine (Ville) c. 2646-8926 Québec inc., 2018 CSC 35, par. 26.



Le cadre législatif habilitant

e Pour les MRC, le pouvoir d’intervention émane
notamment de l’effet combiné des lois suivantes:

— Loi concernant la conservation des milieux
humides et hydriques;

— Loi sur ’eau (art. 15 a 15.7);
— Loi sur ’aménagement et [’'urbanisme (art. 5 (4°))

e Pour les municipalités locales, le pouvoir
d’intervenir pour proteger les MH se trouve,
notamment, a U’article 113 (16°) de la Loi sur
[’amenagement et [’urbanisme.



Pouvoirs des MRC



Les pouvoirs des MRC

Loi sur ’aménagement et ['urbanisme

5. Le schéma doit, a I'egard du territoire de la municipalite
regionale de comté:
(...)

° déterminer toute zone ou I'occupation du sol est soumise a
des contraintes particulieres pour des raisons de sécurité
publique, telle une zone d’'inondation, d’érosion, de glissement
de terrain ou d’autre cataclysme, ou pour des raisons de
protection environnementale des milieux humides et hydrigues;
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Les pouvoirs des MRC

Grubb c. Municipalité du Canton de Shefford (2019 QCCS 1637)

e Contestation des modifications apportées au SAD de la MRC et au
reglement d’'urbanisme de Shefford, ayant pour effet de creer des
zones de réserves limitant le developpement et I'ouverture de
nouvelles rues.

e Décision de la Cour supérieure :

[48] Toutefois, I'imposition de telles zones de réserve est possible, en raison des
dispositions de l'article 6.1 de la LAU. Ces dispositions permettent a une MRC, dans le
cadre de son schéma, de déterminer toute zone susceptible de faire I'objet, de fagon
prioritaire, d'un aménagement ou d'un réamenagement et de déterminer pour de telles
zones les affectations du sol et la densité d’occupation.

(...)

[50]. De plus, I'exigence prevue au schéma, a son article 7.3.10.4.1, de restreindre
'’émission de permis de construction aux terrains en bordure d’'une rue existante, et de
restreindre temporairement I'ouverture de nouvelles rues ou leur prolongement sont des
mesures permises par les dispositions de I'art. 6(1) de la LAU et peuvent en conséquence
étre incluses dans un schéma.



https://www.canlii.org/fr/qc/legis/lois/rlrq-c-a-19.1/derniere/rlrq-c-a-19.1.html
https://www.canlii.org/fr/qc/legis/lois/rlrq-c-a-19.1/derniere/rlrq-c-a-19.1.html#art6par1_smooth
https://www.canlii.org/fr/qc/legis/lois/rlrq-c-a-19.1/derniere/rlrq-c-a-19.1.html

Les pouvoirs des MRC

Grubb c. Municipalité du Canton de Shefford (2019 QCCS 1637)

e Ayant validé les modifications au SAD, la Cour supérieure valide également
celles au reglement d’urbanisme :

[51]. Une fois que de telles restrictions ou exigences sont incluses dans un schéma,
il en revient aux autorités municipales de s’assurer que leur propre reglementation
respecte le schema.

[52]. En adoptant les modifications, que le demandeur conteste, a sa
reglementation municipale, la défenderesse Shefford ne fait qu’exercer les pouvoirs
qui lui sont conféres par les dispositions de l'article 116(4) et 116(5) de la LAU.

[53]. La défenderesse Shefford n'’excede ainsi aucun de ses pouvoirs juridictionnels
ni n'abuse de sa competence.

[54]. La défenderesse Shefford ne restreint pas, de facon indue, I'usage de son
territoire ou d’'une partie de celui-ci, mais assure que le développement se fasse de

facon a respecter les grandes orientations gouvernementales et le schéma de la
MRC de la H-Y.



Enseignements pour les PRMHH

e L’harmonisation du SAD au PRMHH est compatible avec les
pouvoirs de reglementation qui sont dévolus aux MRC.

— Méme plus, elle est obligatoire - art. 15.5 Loi sur [’eau:

« 15.5. Une municipalite régionale de comte veille a
assurer la compatibilite de son schema
d’amenagement et de developpement avec le plan
regional. Elle propose toute modification utile au
schéma en vue de mieux, assurer cette harmonisation,
conformement aux regles prevues a cet effet a la Loi
sur ’amenagement et l’urbanisme (chapitre A-19.1).
Elle doit également prendre les mesures de controle
interimaire appropriées selon les regles prevues par
cette loi. » (Nos italiques et soulignés)



L’incidence des orientations
gouvernementales

et
le cadre legal voulu par le législateur
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’incidence des orientations gouvernementales

e Dans le processus d’elaboration de leur SAD, les
MRC sont tenues de se conformer aux
orientations gouvernementales.

e Selon la doctrine, la Loi sur ’aménagement et
’urbanisme etablit un dialogue formel entre le
gouvernement et les organismes compétents.

— Par ce dialogue, le gouvernement fait connaitre et
peut méme imposer a un organisme compeétent le
respect des orientations gouvernementales.



’incidence des orientations gouvernementales

e En matiere de protection des MH, les orientations
gouvernementales sont claires depuis longtemps:

« Les milieux humides, qu’ils soient terrestres ou
riverains, sont des composantes dont il faut
absolument tenir compte dans la gestion du territoire.

[..] »

« [...] considéerant [’importance de ces milieux pour la
gestion et le developpement durable du territoire, le
gouvernement recommande aux MRC de tenir compte
des milieux humides presents sur leur territoire et
d’adopter des mesures appropriees pour assurer leur
conservation. »

Source: GOUVERNEMENT DU QUEBEC, Les orientations du Gouvernement en matiere d’aménagement
du territoire - La protection du territoire et des activites agricoles, Addenda au document
complémentaire, février 2005, pp. 11 et 13.
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L’incidence de la Loi sur ’eau

e |l est utile, egalement, de rappeler ’incidence
de la Loi sur [’eau quant au cadre légal dans
lequel les MRC sont appelees a agir quant a la
gestion des milieux humides.

e Le preambule de cette loi eénonce:
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L’incidence de la Loi sur ’eau

e Et, rappelons-le, les MRC sont obligees
d’elaborer un PRMHH.

— Art. 15: « Une municipalité régionale de comté doit
élaborer et mettre en oeuvre un plan regional des
milieux humides et hydriques, a l’échelle de son
territoire, incluant le domaine hydrique de U’Etat,
dans une perspective de gestion integrée de [’eau
pour tout bassin versant concerne. [...] »
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Enseignements pour les PRMHH

e Le PRMHH comporte deux volets:

— un volet diagnostic de la situation existante - c’est la nécessaire
connaissance prealable du milieu;

— un volet prospectif - quels sont les milieux qui presentent un
potentiel de restauration ou de creation de nouveaux MH, ou un
intérét de conservation, etc.

e Document de planification spécifique, le PRMHH doit
ensuite étre integre au SAD dans une perspective

d'harmonisation:

—art. 15.5 Loi sur ’eau :
Une municipalité régionale de comté veille a assurer la compatibilité de

son schéma d’amenagement et de developpement avec le plan régional.

Elle propose toute modification utile au schéma en vue de mieux assurer
cette harmonisation, conformément aux regles prévues a cet effet a la Loi
sur 'amenagement et I'urbanisme.



Les orientations gouvernementales

PMAD des
communasies

meétropolitaines et
SAD des MRC

(N J

’

[ Reglements d’urbanisme locaux }
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Le principe de la concordance dans la jurisprudence

e Dans le recent jugement de la Cour supérieure,
dans ’affaire Pilleniere Simoneau c. Ville de
Saint-Bruno-de-Montarville*, la juge Lucas
rappelle (par. 37):

« De son cote, une municipalite, telle la Ville, est
tenue d'adopter un plan d'urbanisme conforme aux
objectifs du schéma d'aménagement et aux
dispositions du document complémentaire, ainsi que
des reglements de zonage, de lotissement et de
construction en accord avec le plan d'urbanisme, le
schema d'aménagement et le document
complémentaire. »

*2021 QCCS 4031



Pouvoirs des municipalites locales



Les reglements d’urbanisme

e /ONage

e Lotissement

e Construction

e Cession pour fins de parcs

e Les plans d’amenagement d’ensemble (PAE), les
plans d’implantation et d’intégration
architecturale (PlIA) et les projets particuliers de
construction, de modification ou d’occupation
d’un immeuble (PPCMOI)
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Reglements d’urbanisme locaux
Protection de milieux humides

e Exemple: un reglement de zonage interdit le
remblai dans les milieux humides.

- Corporation municipale du Canton de Hatley c.
Développement Bacon’s Bay inc. ... so-1675 c.s.):

o Les defendeurs prétendent la disposition reglementaire
municipale est ultra vires et nulle pour trois motifs:

i) imprécision;
ii) absence de compétence de la municipalité pour
adopter cette restriction réglementaire;

iii) expropriation illegale et déguisee.
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Reglements d’urbanisme locaux
Protection de milieux humides

e Affaire Développement Bacon’s Bay inc. (suite):

—Quant a [’absence de compétence de la
municipalite, le défendeur soutenait que la
municipalité n’avait pas le pouvoir, en vertu du
paragraphe 12" de Uarticle 113 (al. 2) L.A.U.,
d’interdire totalement les remblais dans les
marecages « a des endroits non specifiquement
decrits et sur tout le territoire ».
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Reglements d’urbanisme locaux
Protection de milieux humides

« Art. 113 Loi sur ’'amenagement et [’urbanisme:

Le conseil d'une municipalité peut adopter un
reglement de zonage pour l'ensemble ou partie de son

territoire.

Ce reglement peut contenir des dispositions portant sur
un ou plusieurs des objets suivants:

[...]

12° regir ou restreindre, par zone, l'excavation du sol, le
deplacement d'humus, la plantation et l'abattage d'arbres
et tous travaux de deblai ou de remblai; obliger tout
propriétaire a garnir son terrain de gazon, d'arbustes ou

d'arbres;
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Reglements d’urbanisme locaux
Protection de milieux humides

e La Cour repond:

« La zone ou la section visee est bel et bien cernéee par un cours
d’eau, une riviere et un lac. Le marécage dont il est question a
un lien direct avec le Lac Massawippi et son importance quant a la
frayere des grands brochets a eté largement démontree. [..] Le
remblai constitue a ne pas en douter un certain ouvrage que la

municipalité peut specifiquement prohiber compte tenu “soit de

la proximite d’un cours d’eau ou d’un lac...”. Il s’agit d’un

pouvoir conferé par la loi a la municipalité et [’argument

d’incompétence a prohiber ce qui est reproche au défendeur doit

donc aussi étre rejeté. » [Nos italiques]
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Reglements d’urbanisme locaux
Protection de milieux humides

- Art. 113 Loi sur ’aménagement et [’urbanisme:

Ce reglement peut contenir des dispositions portant sur un ou
plusieurs des objets suivants:

[...]

16° regir ou prohiber tous les usages du sol, constructions ou
ouvrages, ou certains d'entre eux, compte tenu, soit de la
topographie du terrain, soit de la proximité d'un cours d'eau ou
d'un lac, soit des dangers d'inondation, d'éboulis, de
glissement de terrain ou d'autres cataclysmes, soit de tout
autre facteur propre a la nature des lieux qui peut étre pris en
considération pour des raisons de sécurité publique ou de

protection environnementale des rives, du littoral ou des
plaines inondables; |...]



Modifications apportees a la LAU par la LCMHH

e En 2017, les mots « protection des rives, du littoral et des plaines
inondables » sont remplacés par « protection des milieux humides et
hydriques » partout dans la Loi.

e ’art. 1 LAU est modifié pour y insérer une reféerence formelle au concept de
« milieux humides et hydriques » (qui sont ceux définis a ’art. 46.0.2 LQE).

e Le par. 16 du 2e al. de l’art. 113 LAU (reglement de zonage) se lit
maintenant comme suit:

«16° régir ou prohiber tous les usages du sol, constructions ou ouvrages, ou certains
d’entre eux, compte tenu, soit de la topographie du terrain, soit de la proximité
drun-codrs-dead-od-dun-tae de milieux humides et hydriques, soit des dangers
d’inondation, d’éboulis, de glissement de terrain ou d’autres cataclysmes, soit de
tout autre facteur propre a la nature des lieux qui peut étre pris en considération
pour des raisons de sécurité publique ou de protection de |’environnement
CRVHORREmEeRn ale des rives, du littoral ou des plaines inondables; prévoir, a [’égard
d’un immeuble qu’il décrit et qui est situé dans une zone d’inondation ou s’applique
une prohibition ou une regle édictée en vertu du présent paragraphe, une dérogation
a cette prohibition ou regle pour un usage du sol, une construction ou un ouvrage
qu’il précise;»

e Des modifications similaires sont apportées a ’art. 115 (lotissement).
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La portee extraordinaire de l’art. 113 (16°) LAU

e Rappel: un reglement municipal sera considére valide
pour autant qu’il s’inscrive a U'intérieur du cadre législatif
habilitant voulu par le legislateur.

e Avec le par. 16°de Uart. 113 LAU , les « fins voulues » par
le législateur sont d’assurer la protection « des milieux
humides et hydriques » et « de ’environnement ».

« Dans l’atteinte de cet objectif, une municipalité peut
« prohiber tous les usages ».

« Ce pouvoir extraordinaire n’apparait que dans trois
dispositions de la LAU.

« Nous sommes dans un régime de non-indemnisation voulu
ainsi par le législateur.
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La notion d’overlay zoning

e La facon le plus simple de protéger un MH est
d’y interdire le remblai.

e A remarquer: le par. 16° de U’art. 113 LAU
n’exige pas de reglementer par zone.
— Les usages preexistants autorises (ex. residentiels)
n’ont pas d’incidence a ce propos.

e C’est la notion d’overlay zoning ou zonage
superpose.



La notion d’overlay zoning

Selon Me LeChasseur:

« [...], une variation de cette methode est le zonage
superpose ou dimensionnel (overlay zoning) ou [’on
conserve les zones existantes tout en y superposant
certains aires definies indépendamment des zones initiales
et qui contiennent des exigences supplémentaires que les
lots dans ces zones se doivent de respecter. Cette
methode est d’une grande utilite en matiere de
protection de [’environnement et de patrimoine,
puisqu’on peut definir ainsi des zones de maniere flexible.
On retrouve notamment de genre de planification en
matiere de contrainte anthropiques ou naturelles suivant
les paragraphes 16 et 16.1 de 'article 113 al. 2. »

LECHASSEUR, M.-A., Zonage et urbanisme en droit canadien, 3¢ €d., Montréal, Wilson &
Lafleur, 2016, p. 344.
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La notion d’overlay zoning

e Le 6¢ alinéa de l’art. 113 annonce ’overlay zoning:

« Pour ’application du paragraphe 16° ou 16.1° du deuxieme
alinéa, le reglement de zonage peut, de facon particuliere, diviser
le territoire de la municipalite, etablir des categories d’usages,
de constructions ou d’ouvrages a prohiber ou a regir et etablir des
categories d’immeubles, d’activités ou d’autres facteurs
justifiant, selon le paragraphe vise, une telle prohibition ou
reglementation. Il peut alors decreter des prohibitions ou des
regles qui varient selon les parties de territoire, selon les
premieres catégories, selon les secondes categories ou selon toute
combinaison de plusieurs de ces criteres de distinction. Le
reglement peut, aux fins de permettre la determination du
territoire ou s’applique une prohibition ou une regle a proximite
d’une source de contraintes, faire appel a la mesure du degré des
effets nocifs ou indesirables produits par la source. »
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|’affaire du boisé Sabourin

e La Cour supérieure vient de valider ces théories, le 23
septembre dernier, dans la decision Pilleniere
Simoneau c. Ville de Saint-Bruno-de-Montarville. La
juge Lucas écrit en effet:

« [78] En realite, le paragraphe 16 de ’article 113(2) LAU
confere expressement aux municipalités le mandat de
réglementer, de régir et méme de prohiber les usages,
constructions ou ouvrages, en tenant compte de la nature
des lieux, pour des raisons de sécurité publique et de
protection de l’environnement. Un tel pouvoir est reconnu
par les tribunaux, notamment dans les affaires Ville de
Québec c. Galy, Wallot c. Québec (Ville de), Girouard c.
Mont-St-Hilaire (Ville de) et Placements Mane Ltée c.
Québec (Ville de). »
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|’affaire du boisé Sabourin

e Quant a la notion d’overlay zoning, elle écrit:

« [131] Le Tribunal constate que ’article 113(2) par. 16 LAU
ne contraint pas la municipalité a regir «par zone» lorsqu'il
s’agit de proteger les milieux humides existants, de sorte
qu'elle peut adopter un reglement de zonage pour ['ensemble
de son territoire (art. 113(1) LAU), sans tenir compte de la ou
des zones ou ces milieux se trouvent. Ceci dit avec egards,
rien n'oblige la Ville a modifier le zonage résidentiel du Boisé
Sabourin vers une zone de conservation afin de tenir compte
des caracteristiques particulieres de la propriete des
promoteurs. A juste titre, elle exerce son pouvoir délégué de
reglementer pour protéger l'environnement, plutot que celui
de zoner (art. 113 (2) par. 2 et 3 LAU), dans des circonstances
légitimes et raisonnables de le faire. » [Nos italiques]
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|’affaire du boisé Sabourin

e Et, de conclure:

« [144] En somme, la réeglementation municipale
adoptee en mars 2018 atteint 'objectif legislatif de
protection des milieux humides, releve d’une
interprétation raisonnable de la loi habilitante LAU,
decoule d’un processus conforme menant a son
adoption et s'avere justifiee a la lumiere de
limportance et de la valeur ecologique des milieux
humides sur les lots en litige. A défaut de démontrer
le caractere déraisonnable de la réglementation
municipale attaquee et l'expropriation deguisee, le
recours des promoteurs doit étre rejete. »



Enseignements pour les PRMHH

e Les municipalités locale disposent de pouvoirs
utiles et suffisants en vertu de la Loi sur
[’aménagement et [’urbanisme pour protéger les
milieux humides situés sur leur territoire via leur
reglementation d’urbanisme.

e Suite a la publication des PRMHH et la
modification des SAD, les municipalités locales
seront en mesure d’harmoniser leur
reglementation locale. En fait, elles y seront
obligées.



La notion d’expropriation déguisee



Posture traditionnelle

e |’auteur Robert Daigneault écrit:

« Un recadrage est nécessaire. Nous vivons dans un Etat de
droit. Il n’est aucunement question ici de minimiser
l’importance de proteger des milieux naturels sensibles ou
’importance de freiner la disparition des milieux humides. Il
faut simplement le faire dans le respect de la Regle de droit.
Si ces milieux ont ’importance que [’Etat pretend qu’ils ont,
il peut se prevaloir de ses pouvoirs d’expropriation. »* [Nos
italiques]

e Cette position favorise le statu quo, et le statu
quo favorise le developpement traditionnel.

* Robert DAIGNEAULT, « La protection de ’environnement et la Regle de droit :
concourantes ou concurrentes? », dans Service de la formation permanente du Barreau
du Québec, Developpements récents en droit de [’environnement 2014, Cowansville
(Québec), Les Editions Yvon Blais, 2014, p. 175,a la page 221.



Posture traditionnelle

e Cette posture repose, notamment, sur [’article 6
de la Charte des droits et libertes selon lequel:

« 6. Toute personne a droit a la jouissance paisible et
a la libre disposition de ses biens, sauf dans la mesure
préevue par la loi. »



Posture traditionnelle

e Cette posture repose, notamment, sur ’article 6
de la Charte des droits et libertes selon lequel:
« 6. Toute personne a droit a la jouissance paisible

et a la libre disposition de ses biens, sauf dans la
mesure prévue par la loi. »



Posture traditionnelle

e Cette posture repose, notamment, sur [’article 6
de la Charte des droits et libertés selon lequel:

« 6. Toute personne a droit a la jouissance paisible et
a la libre disposition de ses biens, sauf dans la
mesure prévue par la loi. »

Et, en matiere de protection des milieux
naturels, ce que prévoit la loi = qu’ils soient
proteges par la reglementation municipale.



La reponse de nos tribunaux

e Dans ’affaire Pilleniere Simoneau, la Cour supeérieure souligne
comment le législateur ayant offert aux municipalites de
pouvoir de prohiber tous les usages pour proteger les milieux
humides et U’environnement, il ne saurait y avoir expropriation

deguisée quand une municipalite agit en ce sens. La juge
Lucas écrit:

« [99] Ensuite, dans la mesure ou les reglements municipaux adopteés
ont pour effet d'interdire toute construction residentielle ou
commerciale, le Tribunal est d'avis que la Ville avait la compétence
de les adopter etant entendu que le paragraphe 16 de [’article
113(2) LAU lui accorde spécifiguement le pouvoir d'interdire tous les
usages, constructions et ouvrages sur les milieux humides. »

e Les restrictions imposees par la reglementation d’urbanisme
de Saint-Bruno s’inscrivent donc dans une mesure préevue par
la loi et ne saurait constituer une expropriation deguiséee.

O



|’expropriation deguisee

e Qu’est-ce qu’une « expropriation deguisee »?

— Dans l'arrét Wallot, la Cour d’appel expose
clairement le concept de [’expropriation deguisee en
ces termes:

« 47 Les tribunaux ont donc reconnu que, pour étre considérée
illégale, une restriction réglementaire doit équivaloir a une
«négation absolue» de l'exercice du droit de propriéte ou
encore a «une véritable confiscation» de l'immeuble. Les

limitations qui tendent a ne stériliser qu'une partie de ce droit
sans toutefois priver son titulaire de l'utilisation raisonnable de

sa propriété ne seront pas jugees abusives. »



|’expropriation deguisee

e Un exemple d’«expropriation deguisee»:

— Le fait d’affecter un bien détenu de maniere privee a
une utilite publique ou d’en permettre ’acces au public
(zonage de ‘parc’).

e Ville de Montréal c. Benjamin, REJB 2004-80976 (C.A.);
e 2646-8926 Quebec inc. c. Lorraine (Ville de), 2016 QCCA 1803.

e Qu’est-ce qui ne constitue pas de ’expropriation
deguisee?
— Faire en sorte que des milieux naturels situés sur une
propriéte conservent leur caractere “naturel” sans en

permettre un acces public et sans empécher le
proprietaire de jouir de son bien.




|’expropriation deguisee

e Qu’est-ce qui ne constitue pas de l’expropriation
deguisee?
— Faire en sorte que des milieux naturels situés sur une
propriéte conservent leur caractere “naturel” sans en

permettre un acces public et sans empéecher le propriétaire de
jouir de son bien.

e Cela a ete confirme dans ’affaire Pilleniere Simoneau.

e Dans Exploitation agricole et forestiere des Laurentides
inc. c. Mont-Tremblant (Ville de)*, la Cour supérieure a
eu l’occasion d’expliquer:

— L’eévaluation de [’utilite reelle ou potentielle du terrain doit

étre objective et non en fonction de ce que le proprietaire
pouvait ou voulait y faire.

*2015 QCCS 1930, par. 67, conf. par 2017 QCCA 1351.



’expropriation déguisee

e En fait, il est admis en jurisprudence que ce n’est pas
parce qu’une loi ou un reglement de zonage est severe
ou tend a stériliser une partie du droit de propriéte ou
de son exercice, méme de facon draconienne, qu’il en
devient abusif et inopposable:

— Corporation municipale de Wendover et Simpson c. Filion, [1992]
R.D.I. 267 (C.A.).

« En matiere de zonage, le legislateur municipal n’est
pas tenu de suivre ’affectation que privilégieraient les
lois du marché.

e Le zonage peut avoir pour effet de confisquer une
partie de la valeur économique d’un terrain.



Les enseignements de [’affaire
Abitibi (MRC de) c. Ibitiba ltee

Il n'y a pas non plus, en l'espéce, expropriation déguisée. Certes, pour le
propriétaire, le fait de se conformer a une réglementation visant a protéger
I'environnement est une charge supplémentaire et lui occasionne des tracas et
des dépenses additionnelles. C'est |a simplement la rangcon que tout propriétaire
individuel doit payer pour la protection générale et collective de la nature. La
complexification de I'exercice du droit de propriété individuel pour cette raison ne
saurait constituer une expropriation deéguisée, non plus d'ailleurs qu'une
reduction consécutive de la valeur commerciale de la proprieté. Nous ne
sommes pas devant une situation ou la réglementation réduit tellement I'exercice
du droit de propriété qu'elle en rend un usage impossible ou a pour effet de
supprimer totalement l'achalandage d'une entreprise tout en lui laissant ses
biens.

*[1993] R.J.Q. 1061 (C.A.), 1069

O
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Changer le zonage sans crainte d’éetre poursuivi?

e |l N’y a pas de droit acquis au maintien de
la reglementation existante.

— Beaufort Realties (1964) inc. c. Kirkland

(V’lle dE) (C.S. Montreal, 500-05-007178, 30 avril 1980, j. Ignace-J. Deslauriers).

e Seul un usage réellement exerce est
constitutif de droits acquis.

— Frelighsburg c. Sibeca (C.A.)



Changer le zonage sans crainte d’éetre poursuivi?

e Méme ’approbation d’un projet de subdivision n’est pas,
semble-t-il, constitutif de droits acquis.

e Dans Place Aylmer Inc. c. Partie ouest du Canton de Hull*, la

Cour superieure statue que:

« [...] le droit devient acquis a compter de I’époque ou l’acquéreur a
rempli toutes les obligations et fait toutes les demarches requises pour
faire valoir I’exercice du droit que lui confere le reglement qu’il
invoque. Pas avant. Il devient alors évident que la simple
approbation, par une corporation municipale, d’un projet de
subdivision ne peut créer, en faveur du proprietaire de ce terrain ou
d’un tiers-acquéreur éventuel, un droit qui resterait inaliénable et
perpetuel. Cette approbation ne cree rien, elle ne fait que constater

un etat de choses, savoir [’étab
a decrire d’une facon plus simp
’on veut fragmenter. » [Nos ita

lissement d’un cadastre officiel servant
le les composantes d’une superficie que

liques]

* Place Aylmer Inc. c. Partie ouest du Canton de Hull, (1978) 19 C. de D. 833, 835.
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Changer le zonage sans crainte d’étre poursuivi?

e |l existe une presomption de bonne foi
applicable aux décisions des municipalités.

e Selon la Cour d’appel dans Entreprises Sibeca
inc. c. Frelighsburg (Municipalité)*:

« En effet, l'administration publique benéficie d'une
presomption de bonne foi. Seule une preuve claire et
convaincante de la mauvaise foi peut engendrer la
revision du pouvoir discretionnaire de la
municipalite. »

*REJB 2002-35880 (C.A.)



Changer le zonage sans crainte d’éetre poursuivi?

... et selon la Cour supréme:

«24 Les municipalites exercent des fonctions qui
requierent la prise en consideration d’intérets
multiples, parfois contradictoires. Pour favoriser
pleinement la résolution democratique des conflits
politiques, les corps publics elus doivent disposer
d’une marge de manceuvre considerable. Hors d’un
contexte constitutionnel, il serait inconcevable que
les tribunaux s’immiscent dans ce processus et
s’imposent comme arbitres pour dicter la prise en
considération d’un intéréet particulier. Ils ne peuvent

intervenir que s’il y a preuve de mauvaise foi. » [Nos
italiques]

Entreprises Sibeca Inc. c. Frelighsburg (Municipalité), [2004] 3 R.C.S. 304, 2004 CSC 61
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Enseignements pour les PRMHH

e La presomption de bonne foi est renforcée du fait que ’adoption des
PRMHH et les consequences legales qui en decoulent pour les MRC et
les municipalités locales :

— Decoule d’une obligation legale imposée aux MRC;
— Se fait conformément a un guide publié par le MELCC;

— Necessite ’approbation du MELCC préalablement a son entree en
vigueur.

e Il serait pour le moins absurde qu’en se conformant a ce que la Loi
exige des municipalités, celles-ci se trouvent alors placees dans une
situation d’expropriation deguisee.

e Il N’y aura pas expropriation deguisee si la modification
réeglementaire n’equivaut pas a une veéritable confiscation, donc
éviter les zonages “parc” ou “de conservation”, mais, clairement, les
MH devront étre proteges au terme de ’exercice d’élaboration et de
mise en oeuvre des PRMHH.
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’incidence de la réglementation
d’urbanisme sur la valeur fonciere



Le zonage municipal crée le marche

e Deux auteurs francais expliquent :

« Lorsqu’on laisse au marche le soin de décider des
usages du sol, ’activite la plus remuneratrice
prevaut en chaque lieu. De fait, des lors que certains
usages sont utiles a la collectivitée mais ne peuvent
étre suffisamment rémunéres par le marche, la
question de leur preservation se pose. En France, le
zonage a constitue l’instrument privilegie de
l’intervention publique pour préeserver les usages du
sol menacés. Il a pour but de créer des marchés
segmentes en fonction des types d’usage du sol. »

Ghislain Geniaux Claude Napoléone, « Rente fonciére et anticipations dans le périurbain », Economie et
Prévision, no 168 2005-2, pp. 77-93, a la page 77.
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Evaluer justement la valeur fonciére des
milieux naturels

e Dans un texte paru dans la revue Le Faisceau (Hiver 2011), Ernest
Lepine aborde la question de la valeur fonciere des milieux
naturels.

e Tout d’abord, il indique:

«|l convient d’aborder le sujet de l’évaluation par ’examen des trois
hypotheses suivantes :

La premiére hypothése : L’Etat et la reconnaissance du principe
d’indemnisation, en guise de compensation pour un terrain devenu
partiellement ou totalement inconstructible, en raison de la presence
d’un milieu naturel ou d’un milieu humide.

La deuxiéme hypothése : L’Etat et [’application du principe de non-

indemnisation, pour un terrain devenu partiellement ou totalement

inconstructible, en raison de la presence d’un milieu naturel ou d’un
milieu humide.

La troisieme hypothese : L’émergence de la valeur écologique et de son
marché potentiel.» (p. 65)

Ernest LEPINE, «L’évaluation des immeubles a vocation publique - Eléments d’économie immobiliére»,
Le Faisceau, vol. 38, no 3, p.27.
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Evolution de la notion de valeur fonciere

«Contrairement a ce qui prevalait il y a quelques
annees, il existe maintenant un marcheé pour les
biens ecologlques g7

- Conservation de la nature

lre &
Canards lllimités Canada
La conservation des milieux humides

- Canards |lllm1téS CONSERVATION*

~ = uNATURE

- CIME Haut-Richelieu & XNATUR

- Nature Action Québec

«Ces organismes se portent acquéereurs
de terrains deja assujettis a un zonage qui
favorise leur conservation a l’état naturel.

eLa valeur des transactions peut avoisiner les
millions de dollars.
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|’ecofiscalite

e Les modeles économiques actuels, de méme que la
fiscalité municipale, ignorent cependant, pour une large
part, ’emergence de ce marché.

e La valeur economique des services écologiques rendus
par les ecosystemes est aussi ignoree.

e Ce sont la des externalités.

e |l faut tendre vers une internalisation de ces externalités
dans nos modeles economiques et particulierement en
matiere de fiscalité municipale. D’ou |’ecofiscalite.

e Ce sujet fera l’objet de la présentation de Louis
Parenteau.
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Recommandation pour la protection des
milieux naturels par les municipalités :

L’approche reglementaire mixte
(ou de gouvernance mixte)



La realité de nos moyens financiers

e Le Fonds vert de la CMM, qui semble davantage miser sur
’acquisition des milieux naturels, ne pourra pas permettre la
orotection de tous les milieux naturels qui meritent d’étre
Droteges.

e |l est en effet precise, dans le PMAD (p. 184) que le Fonds vert a
contribué a la protection par acquisition de 155 hectares

d’espaces boises représentant un investissement total de
11,6MS.

e Si on considere que les bois et corridors forestiers identifiés au
PMAD (non inclus dans une aire protegee) repréesentent
41 452 ha, a un colt moyen d’acquisition de 75KS/ha, il en
couterait donc la modique somme de...

3102 000 000 %

pour acqueérir ces milieux naturels!
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La realité de nos moyens financiers

e Bref, dans le contexte actuel des finances
publiques, il releve de la pure utopie de
croire que les municipalités du Quebec, ou le
gouvernement provincial, puissent un jour
faire l’acquisition de tous les milieux naturels
dignes de protection.

e Nous ne serons jamais collectivement assez
riches.



L’approche reglementaire mixte
(ou la recette du projet de conservation ideal)

1.Caractérisation environnementale de l’ensemble des parcelles non
baties
2.Elaboration du plan de conservation des milieux naturels

3.Adoption des mesures réglementaires appropriees (zonage,
lotissement, PAE, PIIA, etc.) restreignant la gamme des usages
anthropiques autorisés

4.Incidence sur la valeur fonciere (a la baisse) des terrains concernés

5.Intervention des organismes de conservation (Canards Illimités,
Conservation de la Nature, Nature-Action Quebec, organismes
locaux, etc.)

6.Gestion et mise en valeur des milieux naturels protéges par
’organisme de conservation (ou la FUS) en collaboration avec la

municipalité.



Le projet de conservation ideal

e Voici comment nous estimons que les meilleurs projets
de conservation devront dorénavant s’articuler :

1) la municipalité acquiert la necessaire connaissance
prealable du milieu, c’est-a-dire qu’elle fait proceder a la
caracterisation environnementale de |’ensemble des
parcelles non baties de son territoire ;

2) la municipalité elabore ensuite son plan de conservation
des milieux naturels dont elle souhaite la protection et la
mise en valeur ;

3) compte tenu des objectifs de son plan de conservation,
la municipalité adopte des mesures réglementaires
appropriees (zonage, lotissement, PAE, PIIA, etc.) qui
restreignent la gamme des usages anthropiques autorises
dans les milieux sensibles ou a proteger ;



Le projet de conservation ideal (suite)

4) cette intervention reglementaire est susceptible d’influencer,
vraisemblablement a la baisse, la valeur fonciere des terrains
concernés, ce qui aura pour effet d’accroitre les possibilités de
voir des projets d’intendance privee se realiser ;

5) les organismes de conservation (Canards Illimités, Conservation
de la Nature, Nature-Action Quebec, organismes locaux, etc.)
interviennent ensuite, a ’aide des outils d’intendance privée, pour
perenniser la protection de ces milieux ;

e notamment, dans les cas qui s’y préteront, les organismes de conservation
pourront procéder a ’acquisition (en pleine propriété ou de servitudes de
conservation) des immeubles a protéger ;

e le cas echéant, ce role peut aussi étre joué par une fiducie d’utilité sociale ;

6) les milieux naturels proteges seront geres et mis en valeur au
bénéfice des citoyens de la municipalité et des genérations
futures, par l’organisme de conservation (ou la FUS) en
collaboration avec la municipalite.



|’aspect reglementaire

-1l ne s’agit pas, selon cette approche, d’imposer un zonage « parc » ou
« conservation » par lequel un proprietaire foncier serait depouille a
toutes fins utiles de son bien.

-A ce sujet, la Cour supérieure nous a rappelé a l’ordre dans l’affaire
Habitations Germat inc. c. Ville de Lorraine*:

- la réglementation ne doit pas avoir pour effet de permettre un

taking de la propriete:

«|l n’est pas contesté que cette réeglementation est

exceptionnellement restrictive, puisqu’elle empéche
ratiquement tout usage autre que les randonnees piétonnieres,
le ski de fond et [’observation de la nature sur la quasi-totalité de
leurs terrains, exception étant faite de sa partie située le plus au
nord. [...] En d’autres mots, les proprietaires des terrains ne
peuvent rien y faire, bien qu’ils doivent continuer a payer les

taxes foncieres qui s’y appliquent.» (par. 5)
e Voir, aussi, Dupras c. Ville de Mascouche, 2020 QCCS 2538.

*2018 QCCS 5781, confirme par Ville de Lorraine c. 9398-2585 Québec inc.,
2021 QCCA 167 (décision du 28 janvier 2021).



Conclusion



Conclusion

e La protection des MH dans le cadre des PRMHH
emane des obligations imposees aux
municipalites regionales et locales par la Loi.

e Les MRC et municipalites locales sont donc
tenues de voir a la protection de ces milieux
dans ’atteinte de l’objectif de « zéro perte
nette » prevu dans la loi.

e Les PRMHH sont un élement central et essentiel
a la mise en oeuvre de la protection des MH.



Conclusion




Conclusion

e La protection des MH via le regime d’autorisation
environnementale provincial ne suffit pas a
|’atteinte de l’objectif de zero perte nette.

e Rappelons les propos du juge Thot dans ’affaire
Sutton:

« [l]a notion de « developpement durable » n’est pas
qu’une figure de style ni un veoeu pieux. C’est un
changement fondamental de philosophie sociétale. »
(par. 13).

e Saurons-nous prendre le virage necessaire avec
les PRMHH?
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Pour nous joindre

Prunelle Thibault-Bédard,
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Environnement
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Internet:
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Municipal, environnement et
conservation
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C.P. 391, bureau 4500

Montréal (Québec) H4Z 1J2

Tél: (514) 331-5010

Fax: (514) 331-0514

Courriel: jfgirard@dhcavocats.ca

Internet: www.dhcavocats.ca



