La fiscalité locale au Québec : de la
cohabitation au refuge fiscal

Marie-Claude Prémont’

Larticle propose une évaluation de I'équit de la
fiscalité locale québécoise dans une optique thématique
et chronologique. L’auteur présente d’abord un histori-
que du financement des instances locales au Québec,
qui révele qu’alors que les municipalités ont maintenu
une importante autonomie, les sources de financement
autonomes des commissions scolaires ont fortement
diminué en importance. L'étude de Ia restructuration
graduelle du partage du fardeau fiscal entre Ies particu-
liers et les entreprises au XX sigcle révele d’autre part
que celle-ci a joué en faveur de I'entreprise. Cette re-
structuration s'est en grande partie effectuée 2 travers
les réformes de la fiscalité locale de 1971 et 1979, qui
ont permis I'exemption par les municipalités de plusieurs
catégories de biens industriels pourtant considérés
comme immeubles par le droit civil.

Selon I'auteur, la restructuration en faveur de
I’entreprise a été de pair avec une augmentation de la
part de I'assiette fiscale des municipalités aux dépens
des commissions scolaires, ainsi que I'apparition de
«paradis fiscaux» sous forme de municipalités écono-
niquement favorisées imposant des taux fonciers rela-
tivement bas, d’exemptions particuligres pour des en-
treprises et de plafounements d’évaluation pour certai-
nes catégories d'immeubles tels les terrains de golf. Les
répercussions de cette restructuration se font sentir plus
Jourdement dans les municipalités et parmi les popula-
tions les plus démunies. L'auteur suggére que le nem-
bre croissant d’exemptions et d’exonérations accordées
2 certaines entreprises mérite une étude plus approfon-
die, particulidrement a ’heure oll cette technique de
développement économique prend des proportions in-
quiétantes sans qu'on en connaisse les impacts & long
terme sur les populations locales.

From a thematic and chrenological parspective,
the author attempts an evaluation of the faimess of lo-
cal taxation in Quebec. She begins with an historical
overview of the financing of local institutions, which
reveals that while municipalities have retained signifi-
cant autonomy, the sources for autonemous financing
of school boards have diminished substantally. The
study reveals that a gredual restructuring during the
twentieth century reallocated part of the fiscal burdzn
from businesses to individual taxpayers, Much of this
restructuring was achieved through the two major re-
forms of lecal taxation in 1971 and 1979, which per-
itted municipalities to exempt from taxation a num-
ber of categories of industrial property that were oth-
enwise considered immovable by the civil law.

According to the author, the restructuring in fa-
vour of businesses was accompanied by an increase of
the tax base of municipalities at the expense of school
beards, as well as the appearance of “tax havens™.
These tax havens are discemible in the relatively low
property tax rates of wealthy municipalities, tax ex-
emptions for businesses, and valuation ceilings for
certain types of land, such as golf courses. The effects
of this restructuring are felt most heavily within the
most economically disedvantaged populations and mu-
nicipalities. The author suggests that the growing num-
ber of tax exemptions given to certain businesses de-
serve a more thorough study, particularly given that this
technique of economic development is assuming wor-
rying proportions while too little is known about its
long-term impact on local populations.
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Quand on est plusieurs & manger & la méme assiette, il est essentiel de
s'entendre sur ce que chacun mangera.
Monsieur Dominique de la Martinidre'

Introduction

Derritre les débats d’initiés entre fiscalistes se pose au premier plan la question de
Péquité dans la répartition du fardeau fiscal entre les différentes catégories de contri-
buables. La fiscalité locale, qui tient encore aujourd’hui une part importante au sein de
Ia fiscalité globale québécoise, n’échappe pas a cette régle. Puisque le quart des reve-
nus fiscaux du Québec est percu par les instances locales’, toute réflexion quant 2
I’équité fiscale ne saurait validement escamoter cette scéne locale, qui n’a malheureu-
sement pas eu la faveur des auteurs au cours des dernitres décennies. Et pourtant, les
complexités de la fiscalité locale n’ont rien 2 envier 2 celles de la fiscalité nationale ou
internationale.

On pourrait soutenir que la taxe foncitre est un impdt qui reléve d’une autre épo-
que, qui se caractérise par son caractere régressif et que le meilleur traitement que
’on pourrait en faire en ce début de XXI sicle serait de ’abolir tout simplement.
Cependant, il faudrait alors discuter ouvertement de la source et des modalités de per-
ception des 8,5 milliards de dollars qui se tariraient annuellement.

Léquité globale d’un régime fiscal se caractérise d’abord par le poids relatif de
trois catégories d’impdt : 'impdt sur la richesse, I'imp6t sur le revenu et I'imp6t 4 la
consommation. L’impdt foncier, qui est I'une des formes les plus anciennes

! Entrevue avec D. de la Martiniere, ancien Directeur général des impdts pour la France et actuel
Premier vice-président du Conseil régional de Poitou-Charentes, 30 novembre 1998.

* Voir Québec, Fiscalité et financement des services publics. Oser choisir ensemble. Les Québecois,
la fiscalité et le financement des services publics. Dociuent de synthése, Québec, Ministére du Con-
seil exécutif, 1996 [ci-aprs Fiscalité et financement des services publics]. En plus de ce document de
synthese, une série de vingt-sept documents sectoriels ont été publiés, dont le document n” 8, Québec,
Le secteur local au Québec : organisation et fiscalité, Québec, Ministere du Conscil Exécutif, 1996
[ci-aprés Organisation et fiscalité]. Selon ces documents, publiés en préparation des travaux de la
Commission sur le financement des services publics, les chiffres concernant les revenus fiscaux du
Québec se présentent comme suit pour année 1996-97 :

- Les revenus autonomes du gouvernement du Québec, c'est-d-dire la somme de I'impdt sur le reve-
nu, des taxes 3 Ja consommation, des droits et permis et des revenus divers, s’¢levent & 28 970 mil-
lions de dollars (Fiscalité et financement des services publics, ibid. 11a p. 33) ;

- Les taxes municipales totalisent 7 951 millions de dollars (Organisation et fiscalité, ibid., tableau 5) ;

- Les taxes scolaires totalisent 725 millions de dollars (ibid., tablean 13).

A partir de ces données, on peut calculer que le pourcentage des revenus locaux municipaux et scolai-

res sur le total des revenus de la province et des revenus locaux est de 235 [(7 951 +725) /(7 951 +

725 +28 970) * 100].
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d’imposition, était historiquement congu comme un imp®t sur la richesse, alors con-
centrée dans la propriété immobilieére. Il est vrai que cette caractérisation de 1’imp6t
foncier a été bouleversée dans la foulée de la révolution industrielle ot la richesse
s’est graduellement déplacée vers les valeurs mobilieres. Cette mutation est globale-
ment achevée aujourd’hui. L'impdt foncier n’est plus un impdt sur la richesse.

Or, son abolition sans instauration d’un nouveau type de taxation sur la richesse
impliquerait que les deux autres formes d’imp6t devraient prendre la reléve. L imp6t
sur le revenu et la taxe a la consommation qui seraient appelés a prendre le relais par-
tagent-ils plus équitablement leur fardeau entre les individus et les entreprises que ne
le fait aujourd’hui I’impdt foncier ? La taxe de vente du Québec, qui représente 23%
des revenus autonomes de la province’, est de fagon écrasante payée par les consom-
mateurs. L'imp®6t sur le revenu pose un probléme particulier, puisque les statistiques
fiscales y incluent trois formes distinctes : I'imp6t sur le revenu 2 proprement parler,
la taxe sur le capital versé, qui serait plutdt une forme d’impdt sur la richesse, et enfin
la contribution au Fonds des services de santé, qui est une contribution calculée sur la
masse salariale. Malgré ce regroupement de formes distinctes d’imposition, il est per-
tinent de noter que selon les statistiques fiscales québécoises, les perceptions centrales
du gouvernement du Québec seraient & 25% payées par I’entreprise’.

Lorsqu’on le compare aux autres segments de la fiscalité, le r6le joué aujourd’hui
par la fiscalité locale n’est pas 2 rejeter du revers de la main ; il mérite au contraire
une attention accrue et de plus amples études. J’espere que ce travail pourra inciter
d’autres chercheurs a se mettre a la tiche. Pour I’heure, il faut souhaiter que ce texte
puisse étre utile aux présents débats entourant la réforme municipale en cours, qui ne
sera pas abordée directement. I’ Assemblée nationale adoptait le 20 décembre 2000 la
phase métropolitaine d’une réforme municipale parrainée par la ministre Louise Ha-
rel’. Une deuxi®me phase doit prochainement atteindre 1’ensemble des régions du
Québec. L’ impact fiscal a court, moyen et long terme de cette réforme demeure sujet
de controverses. Je crois qu’il pourrait étre utile, avant d’entreprendre cette importante
étude prospective, de mieux maitriser la matrice historique qui a donné naissance aux
circonstances actuelles de la fiscalité locale. Le présent ne peut se comprendre qu’ la
lumiere du passé ; I’avenir ne peut se préparer qu’a I’aide d’une mémoire renouvelée.

* Voir Fiscalité et financement des services publics, ibid. 2 1a p. 33.

“ Voir Québec, Statistiques fiscales des particuliers. Année d’imposition 1995, Québec, Publications
du Québec, 1997 2 la p. 98 [ci-apres Statistiques fiscales des particuliers 1995). Les impdts et cotisa-
tions & payer pour I’ensemble des particuliers en 1995 s’élévent 2 13 010 306 000$. Comparer Québec,
Statistiques fiscales des sociétés. Année d’imposition 1994, Québec, Publications du Québec, 1998 2 Ia
p. 1. Le total des prélevements fiscaux des sociétés en 1994 au Québec s’éleve a 4 428 000 0008,

* Voir Loi portant réforme de Iorganisation territoriale municipale des régions métropolitaines de
Montréal, de Québec et de I'Outaouais, L.Q. 2000, c. 56.
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La présentation de la trame historique du remodelage de la structure de la fiscalité
locale forme I’objet du présent travail. L’analyse de la problématique de I’équité fis-
cale sur la scéne locale passe par une meilleure compréhension de la structure de
P’assiette foncitre locale. A cet égard, la cohabitation de deux instances locales — les
municipalités et les commissions scolaires — devient un enjeu significatif, un point de
rencontre et de détermination des débats, des tensions et des modifications apportées &
la structure de la fiscalité locale. La cohabitation municipale et scolaire apparait
comme la clef d’acces pour révéler une dynamique sous-jacente responsable ou té-
moin d’une restructuration majeure de la fiscalité locale au cours du XX sicle, qui
ramene dans toute son acuité le probleme de I’équité fiscale.

Monsieur de la Martiniére, avec son imposante expertise en matiere de fiscalité
francaise, tant au plan national que local’, résume trés bien, dans la citation mise en
exergue, I’enjeu central qu’a constitué au Québec le partage de la méme assiette fon-
ciere entre les municipalités et les commissions scolaires. Ces deux entités publiques,
vouées I’'une comme I’autre & dispenser 2 la population des services publics essentiels,
sont appelées 2 trouver leurs ressources financitres, en tout ou en partie, i la méme
assiette fiscale. Il est inévitable que des luttes en émergent, conflits qui se perdent par-
fois dans des discussions immensément complexes et techniques et qui risquent ainsi
d’éclipser les questions importantes. Ces questions persistent aujourd’hui, lorsque les
fonds viennent 3 manquer pour subvenir adéquatement au systéme d’€éducation publi-
que et que le fardeau fiscal municipal s’ alourdit.

En dépit des mutations importantes concernant I’origine et la proportion des diffé-
rentes sources de revenus des deux instances locales, une constante unit les municipa-
lités et les commissions scolaires. Il s’agit de 1I"impdt tiré de la valeur vénale de la
propriété immobilire assise sur leur territoire. Les municipalités comme les commis-
sions scolaires y ont puisé des revenus sans interruption depuis le milieu du XIX' sie-
cle. Puisque, encore aujourd’hui, I'impdt foncier place nez i nez les deux instances, il
est utile de comparer le role respectif que cette fiscalité joue pour les municipalités et
les commissions scolaires au cours de I’histoire.

Meéme si Ia part de Iassiette fonciere dans le financement respectif des municipa-
lités et des commissions scolaires a beaucoup fluctué au fil des ans, et pas toujours
avec la méme intensité ou dans la m&me direction, cette réunion d’intérét fait en sorte
que les enjeux de la fiscalité locale, qu’elle soit municipale ou scolaire, sont tantdt dé-
finis par des régles communes, tant6t par des régles distinctes. A travers I’histoire, e
financement d’un champ n’est jamais indifférent 4 I’autre ; les régles du financement
municipal influencent le financement scolaire, tout comme les regles du financement
scolaire ont un effet sur les régles du financement municipal. De I I'importance, pour

* M. de la Martinire a préparé une étude pour le gouvernement Juppé sur une révision en profon-
deur de Ia fiscalité frangaise. Il prépare actuellement un ouvrage sur les réformes fiscales.
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toute réflexion sur le financement municipal, de connaitre aussi les grandes lignes du
financement scolaire et vice-versa, et surtout, d’établir les enjeux sous-jacents au
point de rencontre entre les deux instances publiques locales. Aujourd’hui plus que
jamais, I’équité fiscale se manifeste & travers la répartition de 1’assiette fiscale entre les
deux instances locales.

Le nombre et la complexité des enjeux de la fiscalité locale m’incitent & aborder
I’histoire par theémes plut6t que par le seul axe chronologique. Cette histoire sera aussi
évoquée a I’aide de chiffres’ qui souvent mieux que mille mots éclairent la compré-
hension. En brossant certains grands traits de la cohabitation fiscale des municipalités
et des commissions scolaires au cours de 1’histoire, je veux particulierement mettre en
évidence deux enjeux déterminants de toute la dynamique de la fiscalité locale :
d’abord, le partage du fardeau fiscal entre les individus et les entreprises, et ensuite, la
question de la création et de la consolidation de splieres de paradis fiscaux 2
I'intérieur méme du territoire québécois. Il est important de préciser ici que 1’objet du
présent texte n’est nullement d’imputer des intentions, bonnes ou mauvaises, a ceux
ou celles qui ont participé a I’élaboration et I’application des diverses politiques et ré-
formes adoptées au fil des ans. Cette étude veut simplement énoncer quelques hypo-
theéses quant aux origines législatives des réformes et quant a leur impact subséquent
sur la structure de la fiscalité locale. On sait que les effets peuvent souvent prendre
des formes tout & fait distinctes de I’objectif principal qui anime 1’adoption de mesu-
res législatives.

11 faut en tout premier lieu cerner le réle que joue la fiscalité locale dans le finan-
cement des instances locales. Ce sera le rle de la partie I. Par la suite, la partie II tra-
cera le portrait de la restructuration de 1’assiette fonciere a travers le temps, tandis que
la partie III le fera a travers le territoire pour un instantané de la situation contempo-
raine. Enfin, des constats globaux et des liypotheéses de recherche 2 poursuivre servi-
ront de conclusion.

I. L’autonomie financiére des instances locales québécoises au
cours du XX’ siécle

Puisque I’enjeu de 1’autonomie locale, hier comme aujourd’hui, a ponctué les dé-
bats sur la fiscalité et I’administration locales, il est utile dans un premier temps de
dégager une image de la mesure financiére de cette autonomie.

Depuis le milien du XIX® siécle, les municipalités et les commissions scolaires
ont financé leurs activités a partir de sources de revenu diverses qui ont profondément

" Dans toute la limite de leur disponibilité, de leur fiabilité et des contraintes de temps et de ressour-
ces pour les traiter.
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changé au fil du temps®. Certaines sources de revenu qui sont aujourd’hui considérées
comme relevant essentiellement de I’Etat central ont A d’autres époques €té partagées
ou assignées aux instances locales. C’est le cas, par exemple, de la taxe de vente pro-
vinciale qui, de 1939 a 1950, était utilisée exclusivement pour le financement des mu-
nicipalités’. Elle a ensuite été partagée avec le secteur scolaire jusqu’en 1961, an mo-
ment ol la taxe de vente scolaire fut intégrée a la taxe de vente provinciale. Elle con-
tinua 2 financer partiellement les municipalités, & qui 192 de son produit est versé,
jusqu’a la réforme de 1980.

11 arrive que le revenu tiré de la taxe de vente soit comptabilisé au chapitre des
sources autonomes des municipalités. Pour éviter les écueils de définitions qui chan-
gent au fil des ans, je retiens comme définition de 1’autonomie financiére d’une muni-
cipalité ou d’une comimission scolaire, la part qui est pergue par I'instance locale elle-
méme”, en excluant la taxe de vente, méme si elle a ét€ A certaines époques pergue di-
rectement par certaines villes, comme la ville de Montréal. 11 faut aussi ajouter & cette
définition une deuxiéme exception, celle des entreprises de distribution d’électricité,
de gaz et de cablodistribution, qui ont vu leurs contributions de taxes foncieres muni-
cipales commuées en une contribution calculée & partir de leurs revenus dés 1972
(taxe TGE). Ces contributions sont depuis pergues par le ministére du Revenu du
Québec et redistribuées par la suite aux 1nunicipalités par le ministere des Affaires
municipales”. Cette source de revenu doit tout de méme €tre comptabilisée parmi les
sources de revenus autonomes des municipalités, puisqu’elle remplace, pour ce type

® Par exemple, en vertu du Code municipal (Qc.), 34 Vict., c. 68 (1870) [ci-aprés Code municipal de
1870], et du Code municipal (Qc.), 6 Geo. V, c. 4 (1916) [ci-apres Code municipal de 1916}, les mu-
nicipalités pouvaient imposer une taxe sur les biens meubles, comme les inventaires des commer-
cants, ou encore sur le revenu tiré de certaines professions, comme le revenu des notaires, avocats,
pilotes, médecins, chirurgiens, dentistes, ingénieurs civils et arpenteurs provinciaux. Voir aussi Cor-
poration de Deschanibault c. Perreault, [1893] 4 C.S. 449, oit un pilote sur le Saint-Laurent s’oppose
a ce que son revenu de pilote soit taxé par la municipalité de Deschambault oi il habite, mas, dit-il,
ne travaille pas.

° Voir Québec, Rapport de la Commission royale d'enguéte sur la fiscalité, Québee, Imprimeur de
1a Reine, 1965 (Président : M. Bélanger) [ci-apres Rapport de la Conmission Bélanger).

" La perception peut également &tre effectuée par un mandataire. Par exemple, c'est le cas de Ia
taxe scolaire qui, jusqu’ la réforme de 1980, est généralement pergue par les municipalités ct redis-
tribuée aux commissions scolaires. Le Conseil de I'ile de Montréal a aussi le mandat de perception
pour les commissions scolaires de I'fle depuis sa création en 1972, en plus de la détermination du taux
de taxation lui-méme.

" Voir Québec, Budget 2000-2001. Discours sur le budget, Québec, Ministere des Finances, 2000, en
ligne : Budget 2000-2001 <http:/fwww.finances.gouv.qe.ca/francais/budget/2000-2001/discours/8 htm>
(dernitre modification : 13 mars 2001) [ci-apres Budget 2000-2001). Le discours du budget 2000 pré-
voit que le ministére du Revenu conservera le produit entier de Ia taxe TGE 4 compter de janvier 2001.



722 MCGILL LAW JOURNAL / REVUE DE DROITDEMCGILL  [Vol. 46

d’entreprise, la taxe fonciere dont sont exemptés les réseaux qui ne sont plus portés au
r6le d’évaluation fonciere”.

La figure 1 donne une vue d’ensemble des variations de I’autonomie financiére
des municipalités et des commissions scolaires depuis 1930 jusqu’en 1996.

L'autonomie financiére des municipalités et des commissions
scoliaires au Québec de 1930 & 1998
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Figure 1”

™ Voir Loi sur I’évaluation fonciére, L.Q. 1971, c. 50, art. 13(f), 16, 100 ; voir avjourd’hui Lot sur la
fiscalité municipale, L.R.Q. c. F-2.1, art. 66-68.
** Les données proviennent des documents suivants :

- Rapport de la Commission Bélanger, supra note 9, tableaux 14, 59, 68, annexe ;

- Québec, Finances municipales, Québec, Bureau de la statistique du Québec, 1970-86 ;

- Québec, Ministére des Affaires municipales, Finances des municipalités, Québec, Publications
du Québec, 1990-92 ;

- Québec, Ministére des Affaires municipales, Finances des organismes municipaix pour Iexercice
financier 1993, Québec, Publications du Québec, 1995 ;
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Les chiffres révelent que les instances locales jouissaient d"une autonomie finan-
ciere presque totale au début des années 1930. Les municipalités percevaient elles-
mémes 98,2% de leurs revenus en 1930, pendant qu’en 1933 les commissions scolai-
res puisaient 86,3% de leurs revenus & méme 1’assiette foncitre. Aprés cette date et
jusqu’au début des années 1960, la courbe se caractérise par une diminution graduelle
de I’autonomie financiére des instances municipales et scolaires, pour atteindre un
creux municipal de 65,1% en 1962, au moment ol les commissions scolaires ne trou-
vaient plus que 44,8% de leurs ressources financieres sur la scéne locale.

Ces données confirment donc que I’autonomie financiere des municipalités et des
commissions scolaires était trés élevée au début des années 1930, atteignant pres de
100% pour les premigres et plus de 80% pour les secondes. La fiscalité locale était &
cette époque, et de facon prépondérante, la premitre source de revenus des instances
locales. La crise économique des années 1930 eut de lourdes conséquences sur
I’équilibre financier des municipalités, qui firent face & une diminution de leurs reve-
nus, conjuguée & une augmentation de leurs dépenses pour s’acquitter de leurs res-
ponsabilités sociales. Le gouvernement québécois dut alors accroitre de fagon subs-
tantielle ses subventions aux instances locales. Dans cette foulée, de 1930 & 1940,
I’autonomie des municipalités perdit prés de vingt points. Les données du finance-
ment scolaire sont quelque peu clairsemnées pour cette période, mais il ne semble pas
y avoir de modifications importantes. Ce n’est qu’a partir de I'imposition de la fré-
quentation scolaire obligatoire en 1943", jumelée a la gratuité de 1’enseignement pri-
maire élémentaire par I’abolition de la rétribution mensuelle pendant les premitres
années de I’éducation des enfants, que la part gouvernementale du financement sco-
laire augmentera graduellement pour atteindre 5096 en 1960.

A T’aube des années 1960, 1’autonomie financizre des municipalités était sous la
barre des 70%". Les responsabilités municipales concernant les mesures de santé pu-
blique en matiere d’égouts et d’aqueduc avaient occupé une part importante des bud-
gets municipaux et exigé des investissements importants qui se traduirent par une

- Québec, Ministére des Affaires municipales, Finances des organismes municipaws pour Uexercice

financier 1994, Québec, Publications du Québec, 1996 ;

- Québec, Ministere des Affaires municipales, Finances des organismes municipawe pour Uexercice
financier 1996, Québec, Publications du Québec, 1998 ;

- Québec, Ministere des Affaires municipales, Finances des organismes municipaux pour l'exercice

financier 1997, Québec, Publications du Québec, 1999 ;

- Québec, Les revenus autonomes des commissions scolaires, Série d'acétates produites par le mi-
nistére de ’Education pour présentation aux membres de la Commission nationale sur les finan-
ces et la fiscalité locales, Québec, Ministére de I'Education, 1998 i la p- 16. Etant donné le che-
vauchement des années entre le secteur municipal et scolaire, les années 1996-97, 1997-98 et
1998-99 sont portées respectivement aux années 1996, 1997 et 1998.

¥ Loi concernant la fréquentation scolaire obligatoire, L.Q. 1943, ¢. 13.

%Y e taux exact est de 68,4%%.
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augmentation des subventions étatiques en méme temps qu’un accroissement colossal
de l’endettement des localités. On estime que 1’endettement global des municipalités
québécoises fut multiplié par un facteur de trois entre les années 1954 et 1963%, Les
années 1960 se caractériserent par un écart croissant entre 1’autonomie financiere des
municipalités et des commissions scolaires. Pendant que les municipalités virent leur
autonomie s’accroftre 2 partir de 1963 pour atteindre 80% en 1970, celle des commis-
sions scolaires semblait plutdt se stabiliser, notamment de 1963 a 1965, avec une cer-
taine diminution entre 1960 et 1962 et peut-étre aussi entre 1966 et 1970 (les données
pour cette période étant manquantes), suite au Rapport Parent” qui recommandait une
augmentation de I’investissement public en éducation 2 travers un financement central
accru.

Les années 1970 présenterent du cdté des municipalités un aspect variable. On
note d’abord un plateau maximum atteint au tournant des années 1970, entre 1969 et
1972, pour voir ensuite une diminution graduelle et constante qui se fait de 1972 a
1975 avec une stabilisation jusqu’en 1979, aprés quoi une augmentation marquée se
produit en 1980. Les commissions scolaires, pendant cette décennie, virent leur part
locale cliuter de fagon tout aussi soutenue de plus de vingt points.

Les années 1980 commencerent avec une augmentation abrupte de 1’autonomie
des municipalités, qui trouva son corollaire dans une diminution équivalente et subite
de ’autonomie des commissions scolaires. Les unes virent leur autonomie passer le
cap des 90%, pendant que les autres voyaient la part locale de leurs recettes réduite a
moins de 5%. Cette nouvelle situation inédite demeura stable pour les deux groupes
d’instances locales pendant toute cette décennie.

Seules les commissions scolaires virent leur situation changer & nouveau au cours
des années 1990. La part de la taxe scolaire subit un certain gain, passant de moins de
5% en 1989 a pres de 15% en 1998. Quant aux municipalités, elles retrouverent un
niveau d’autonomie financiere analogue  celui de 1930.

11 faut maintenant tenter d’identifier les raisons de ces fluctuations et analyser ce
que révelent et ce qu’éclipsent ces données historiques sur I’autonomie financiere des
instances locales.

Il. La répartition du fardeau fiscal entre particuliers et entreprises

La premigre étape consiste en I’identification des catégories pertinentes de contri-
buables et I’étude de 1’évolution de leurs contributions au fil de I’histoire. Méme si les

' Rapport de la Commission Bélanger, supra note 9 i 1a p. 265.

" Québec, Rapport de la Commission royale d’enquéte sur I’enseignement dans la province de
Québec, Québec, Presses de I'Imprimerie Pierre Desmarais, 1963 (Président : M” Alphonse-Marie
Parent) [ci-apres Rapport Parent].
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municipalités jouissent en 1996 comme en 1930 d’une autonomie financiére pres-
qu’identique, soit de 96% et de 98,2%, respectivement, ceci ne signifie pas pour au-
tant que la base et la structure fiscales au cours de ces deux époques soient les mémes.
Identité d’autonomie n’équivaut pas 2 identité de structure fiscale. Ceci est vrai i tra-
vers I’histoire comme, aujourd’hui,  travers le territoire.

Différents facteurs et €léments ont modifié au fil du temps la part occupée par les
diverses sources locales de financement, au nombre desquels I'on trouve depuis
1988" un réle accru accordé a la tarification des services municipaux®.

La seule question de I’autoromie des instances locales éclipse I’enjeu déterminant
de la répartition de la charge fiscale entre les différentes catégories de contribuables. Il
ne suffit pas de mesurer I"autosuffisance ou la dépendance de la municipalité, encore
faut-il connaitre le partage du fardeau & 1’mtérieur du territoire.

1l faut ici faire une distinction entre la perception de la réalité au niveau des muni-
cipalités prises une a une de celle qui se dégage de ’ensemble du territoire québécois.
Puisque le morcellement géographique du territoire provincial en plus de 1 348 muni-
cipalités peut donner lieu a des variations trés importantes de structure fiscale d’une
municipalité a I'autre, il est d’abord essentiel de dégager une image pour I’ensemble
du Québec et de jauger son évolution au fil des ans ; de chercher d’abord 1’éclairage
diachronique d’ensemble avant de se pencher sur la variation géographique contem-
poraine.

Les catégories de contribuables nous sont fournies par la fagon dont se caractérise
le rattachement de la valeur vénale des immeubles portés au role d’évaluation.
Lenveloppe foncitre locale se répartit en secteurs d’activités ou fonctions. Or, une
relation forte existe entre la fonction résidentielle et Ies contribuables individuels, tan-
dis que la fonction de ’entreprise, soit de ’industrie, du commerce ou des services,
releéve de fagon prépondérante des sociétés.

Ces catégories fonctionnelles débouchent sur un élément fondamental de mesure
de la répartition du fardeau fiscal, celui qui distingue les contributions des individus et
des entreprises. Mes recherches ont vite confirmé que cette donnée, d’un intérét élé-
mentaire 4 la compréhension et I'analyse de la fiscalité locale, reléve d’un sujet relati-

*® Voir Loi modifiant diverses dispositions législatives concernant les finances des municipalités et
des organismes intermunicipaux, L.Q. 1988, c. 76, art. 68. Cette loi ajoute une section sur le finance-
ment des instances municipales par le mode de la tarification 2 la Loi sur la fiscalité municipale,
LR.Q.c.F2.1,art. 244.1 2244.10.

* La tarification comme source de revenus des municipalités est passée de 8,45 en 1985 4 13,2%
en 1996 : voir Organisation et fiscalité, supra note 2, annexe 3, tableau «Evolution des recettes des
municipalités locales». Voir aussi un mémoire sur la question de la tarifieation sur la scéne municipale
que j’ai soumis : M.-C. Prémont, «La fiscalit€ locale et la tarification : un caveat, septembre 1998
[non publié].
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vement tabou. Il n’est pas possible d’obtenir des informations précises  ce sujet sans
efforts importants. Par exemple, 2 1’été 1998, je consultais les archives d’une munici-
palité de la Communauté urbaine de Montréal (CUM) assez unique au Québec afin de
documenter la relation fiscale entre un important secteur industriel-commercial de
pointe et un secteur résidentiel moyennement confortable. La consultation des rap-
ports annuels de la municipalité et de ses archives ne donnait aucun renseignement
quant 2 la proportion des revenus percus auprds des individus et des entreprises. 11
m’apparaissait inconcevable que la municipalité puisse gérer ses affaires et déterminer
les taux des différents imp0ts levés sans avoir une connaissance précise de cette ré-
partition du fardeau fiscal entre les individus et les entreprises. Je suis allée frapper &
la porte du gérant de la ville, qui m’a derechef confirmé qu’il s’agissait 12 de la toute
premiére donnée essentielle a la confection du budget municipal. Mais, a-t-il ajouté,
comme si la chose allait de soi, cette information quant au pourcentage assumé par le
secteur résidentiel par rapport au secteur de ’entreprise est détruite dés que le budget
est finalisé. Le gérant pouvait donc me dire en toute assurance quelle était la portion
assumée par les deux grandes catégories de contribuables, mais n’était nullement en
mesure de me remettre un document de la ville oi cette proportion aurait été colligée,
puisqu’apres la déchiqueteuse, I’information ne survivait que dans I’esprit d’un nom-
bre restreint de fonctionnaires de la ville.

Le caractere apparemment sensible et certainement discret de cette information ne
se limite pas au Québec. Des auteurs frangais font la méme remarque générale quant &
la discussion du sujet méme du partage du fardeau entre les individus et les entrepri-
ses : «[1]e débat fiscal, en France et a 1’étranger, aborde rarement de front la question
du partage de I’imp0t local entre les habitants d’une part, les entreprises d’autre
part»”.

Parmi les documents produits par le ministére des Finances sur le financement
des services publics® dans le cadre de la Commission d’Amours?, 2 travers

* G. Gilbert et A. Guengant, La fiscalité locale en question, 2° éd., Paris, Montchresticn, 1998 A Ia
p. 79.

* Voir Fiscalité et financement des services publics, supra note 2. On trouve plusieurs glissements
conceptuels dans cette série de documents, dont, pour ne donner qu’un seul exemple, I"assimilation &
une taxe des cotisations de I'employeur 2 la CSST. Le poids fiscal des entreprises québécoises sert en-
suite 2 la comparaison avec notamment les Ftats-Unis, o les cotisations d’assurance pour les acci-
dents du travail et les maladies professionnelles (ainsi que la protection d’assurance-maladie) relévent
du secteur privé (dans la plupart des Etats américains pour le risque travail et dans I’ensemble du pays
pour le risque maladie) ; ce qui signifie que les cotisations obligatoires pour le risque travail ne sont
pas comptabilisées aux Etats-Unis alors qu’elles le sont au Québec. Cette méthode de comparaison
est douteuse. Il est utile de rappeler par exemple que la société Chrysler a caleulé, en 1988, que ses
frais pour les bénéfices de santé qu’elle doit fournir a ses employés lui colitent pour chaque automo-
bile produite 246$ au Canada et 7008 aux Etats-Unis : voir C. Fuller, Caring for Profit, Vancouver,
New Star Books, 1998.
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I’ensemble des tableaux et des graphiques illustrant des chiffres fournis sur A peu prés
tous les aspects du financement des services publics, aucune information n’est fournie
sur la part du financement provenant des particuliers et des entreprises, et ce, pour au-
cun des services publics, que ce soit les services municipaux, le systéme d’éducation
publique ou les services de santé. Il faut donc tenter un travail de reconstitution & par-
tir des données officielles disponibles.

A. Chiffrer Ia restructuration du partage

La contribution fiscale d’un contribuable se calcule & partir de trois €léments : 1a
définition de I’assiette fonciere, I’évaluation de I'immeuble imposable et le taux de
taxation applicable. Les deux premiers éléments sont abordés spécifiquement aux
sections B et C. La problématique du taux de taxation sera traitée & la partie III.

La définition de I’assiette fonciere représente le premier €lément dans le calcul de
la part du fardeau fiscal. Etablir la structure de I’assiette fonciére, c’est se donner une
image déterminante pour Ia connaissance de la répartition du fardeau fiscal. Estimer la
part de I’assiette fonciere québécoise occupée au fil des ans par I’entreprise n’est tou-
tefois pas un exercice simple. J’ai dii procéder en associant deux séries de données.
La premiére couvre la période récente de 1991 i 2000 ; I’autre, plus ancienne, va de
1968 a 1975.

1. La premiére série de chiffres, de 1991 a 2000

Les seules données directement disponibles sont fournies par les sommaires de
role uniformisés® du ministere des Affaires municipales pour chacune des municipa-
lités du Québec ainsi que pour I’ensemble du territoire québécois. Ces sommaires
rapportent plusieurs données intéressantes concernant la structure de I’assiette fon-
citre, dont la ventilation par secteurs d’activités des valeurs imposables et non impo-
sables. Malheureusement, cette compilation ventilée est trés récente et ne débute
qu’en 1991. Les sommaires de role sont donc d’une utilité fort limitée pour retracer
I’image historique de la composition de I’assiette fonciere au Québec.

2 Voir Québec, Rapport de la Commission sur la fiscalité et le financement des services publics.
Ensemble pour un Québec responsable, Québec, Commission sur la fiscalité et le financement des
services publics, 1996 (Président : A. D’ Amours).

» Québec, Sommnaire du role d'évaluation fonciere, Québec, Ministere des Affaires municipales,
1991-1998 [ci-apres Sonunaires de réle uniforinisés). Les grands secteurs ventilés sont : résidentiel ;
industries manufacturiéres ; transports, communications et services publics ; commercial ; services ;
culturel, récréatif et loisirs ; production et extraction de richesses naturelles (y compris I'agriculture) ;
terrains non exploités et étendues d’eau.



728 McGILL LAW JOURNAL / REVUE DE DROIT DE MCGILL ~ [Vol. 46

J’ai tout de méme utilisé ces précieux chiffres pour calculer la part occupée par
Ientreprise de 1991 2 2000*. On obtient ainsi une proportion de 24% de I’assiette
fonciere imposable occupée par I’entreprise en 1991, qui décroit un peu pour atteindre
21,1% en I’an 2000, Les résultats tirés des sommaires de role uniformisés sont pré-
sentés a la figure 2.

La part do P'assietta fonciére du Québ

pée par l'entreprise, do 1991 4 2000

30%
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Figure 2
La dent de scie vers le bas en 1992 trouve sa source dans la réduction de la sous-

catégorie des services, tel que révélé par la figure 3 ol sont scindés les trois princi-
paux sous-secteurs en importance de 1’entreprise : industriel, commercial et services.

* La part des entreprises est calculée en additionnant les parts occupées par les industries manufac-
turieres, les transports, communications et services publics, le secteur commercial, les services, la ca-
tégorie culturelle, récréative et de loisirs (moins les terrains de golf et les parcs) et les exploitations fo-
restitres et minieres. En d’autres termes, il s’agit du total du rdle d’évaluation (des valeurs imposa-
bles) moins le secteur résidentiel, les terrains de golf, les parcs, I’agriculture, les immeubles non ex-
ploités et les étendues d’eau.

* 11 s’agit donc d’un estimé conservateur susceptible de gonfler la part de P'entreprise puisque cer-
taines activités qui y sont comptabilisées sont susceptibles de ne pas relever d’entreprises. Par exem-
ple, méme si I'on soustrait les parcs et les terrains de golf (qui ne comptent que pour 7,5 % de cette
catégorie en 1998), il demeure que dans la catégorie culturelle et récréative, les clubs de yacht et les
clubs privés sont comptabilisés au compte de I’entreprise.
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Quant 2 Ia place occupée par le secteur résidentiel au sein de I'assiette foncitre de
P’ensemble du territoire québécois, elle accuse une légére augmentation de 69,9% en
1991 2 71,6% en 2000. Les résultats sont présentés sous forme de courbe 2 la figure 4.
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La part de I'assiette fonciere du Québec pé&e par le secteur résidentiel, do 1991 4 2000
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La plage extrémement limitée de ces chiffres ne peut jeter aucune lumidre sur la si-
gnification des périodes mouvementées et des points de discontinuité de I’autonomie
municipale révélés par la figure 1, notamment au cours des décennies 1960, 1970 et
1980. 11 faut maintenant tenter de reconstituer une image de la structure de la répartition
fiscale entre individus et entreprises avant 1991, au moment des grandes réformes fisca-
les, et m&me avant ces réformes, pour mieux en évaluer les effets.

2. Ladeuxiéme série de chiffres, de 1968 &4 1975

Les seules données pour I'ensemble du Québec antérieures & 1991 que j’ai pu
trouver sont des données publiées par le Bureau de la statistique du Québec pour les
années 1968-69 a 1974-75, concernant I’analyse budgétaire des municipalités québé-
coises de cinq mille habitants et plus” ot presque miraculeusement, I’on retrouve les

* Québec, Ministére de V'industrie et du commerce, Analyse budgétaire. Municipalités du Québec,
Québec, Bureau de la statistique du Québec, éditions de I’année financiére 1968-69 & Pannée finan-
cigre 1974-75 {ci-apres Analyse budgétaire des municipalités).
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données de I’évaluation foncitre ventilées entre les particuliers™ et les compagnies™
pour chacune de ces municipalités”.

Les données sont réparties selon le critere des particuliers et des compagnies, et
non selon le critére fonctionnel utilisé aux sommaires de réle de la premitre série de
données®. Cette facon de qualifier les unités d’évaluation tient i la structure de la fis-
calité scolaire. Les commissions scolaires puisaient encore i cette époque une part
importante de leurs revenus 2 méme leurs territoires respectifs. Leur financement re-
posait sur I’affiliation des contribuables a I'nne ou I'autre des religions catholique ou
protestante. Les sociétés, ne pouvant de par leur nature s’attribuer une croyance reli-
gieuse™, voyaient leur inscription foncitre portée 2 une liste neutre dont les revenus de
perception étaient distribués aux commissions scolaires catholiques ou protestantes au
prorata des éleves inscrits a leurs écoles™.

Gréce a cette particularité de la fiscalité scolaire, il est aujourd’hui possible
d’estimer, au moins pour ces années, la répartition de I’assiette fonciére entre les par-
ticuliers et les compagnies pour ’ensemble du Québec. La seule fiscalité fonciere
municipale ne nous aurait pas permis de faire ce calcul, puisque les taux fonciers gé-
néraux au Québec n’ont jamais été différenciés selon le secteur d’activités ou la quali-
fication du propriétaire. Le ministere de ’Education du Québec posséde I’ensemble
des données concernant la structure de I’assiette foncitre (toujours par le biais de la
liste neutre) depuis le début du XX siécle, en raison de I’obligation statutaire faite aux
comrnissions scolaires de transmettre annuellement ces données au gouvernement du

¥ Expression, utilisée par le Bureau de la statistique du Québec, qui comrespond 2 I'unité
d’évaluation dont Ia propriété est détenue par une personne physique.

* Expression, utilisée par le Bureau de la statistique du Québee, qui comespond & I'unité
d’évaluation dont la propriété est détenue par une personne morale aujourd’hui dénommeée société par
actions.

? Au fil de la croissance démographique et des regroupements et annexions de municipalités, on ne
retrouve ni le méme nombre ni les mémes municipalités de cing mille habitants et plus au cours de
ces années. Dans les statistiques compilées par le Bureaun de la statistique du Québec, supra note 26,
on rapporte pour I'année 1968-69, 142 municipalités de cinq mille habitants et plus ; on en énumére
pour I’année 1969-70, 145 municipalités ; pour I’année 1970-71, 147 municipalités ; pour I'année
1971-72, 149 municipalités ; pour année 1972-73, 144 municipalités ; pour 'année 1973-74, 148
municipalités et pour I'année 1974-75, 150 municipalités. Aucun traitemnent d'ensemble de ces don-
nées n’est fourni dans les documents publiés par le Bureau de Ia statistique du Québec.

* Voir supra note 23.

* Cette structure est maintenue avec la récente réforme des commissions scolaires, ofi les sociétés
ne peuvent davantage s’attribuer une langue d"appartenance. Il faut par contre souligner qu'il fut un
temps ol les sociétés pouvaient élire d’€tre inscrite 2 la liste catholique ou protestante. Voir Acte pour
amender les lois concernant I’Education en cette Province (Qc.), 32 Vict., c. 16, art. 29 (1869).

* Cette régle simple et générale souffre certaines exceptions qui ont engendré, selon I'époque et
I'exception en cause, d’importantes disparités entre les deux catégories de commissions scolaires.
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Québec. Il semblerait que ces précieux renseignements n’ont jamais été compilés et
traités.

En raison de I'incapacité du secteur public a fournir des renseignements sur
1’évolution de la structure de I’assiette fonciere au cours du XX’ sidcle, j’ai dfi moi-
méme traiter les seules données dispouibles relatives 4 I’évaluation des compagnies et
des particuliers dont la somme rend compte de I’évaluation totale imposable de la
municipalité. Ceci a été fait pour chiacune des centaines de localités répertoriées et
pour chacune des années couvertes” qui ont été saisies dans un dossier de chiffrier”. 11
a ainsi été possible de procéder au calcul de la répartition de I’assiette fonciére entre
les compagnies et les particuliers pour 1’ensemble du Québec (tel que représenté par
les municipalités de cinq mille habitants et plus, avec pour liypothese qu’il s’agit 1a
d’un échantillon représentatif de 1’ensemble de la province) en pondérant les parts
respectives sur I’ensemble de 1’assiette fonciere®.

Le traitement de ce grand chiffrier révele que la part des compagnies dans
P’assiette fonciere de I’ensemble des municipalités québécoises de cing mille habitants
et plus variait entre 1968 et 1975 de 35% 2 42%, avec une moyenne située a 36%. Les
résultats sont présentés a la figure 5.

* Voir Analyse budgétaire des municipalités, supra note 26.

* Ce travail représente la saisie manuelle de plus de trois mille entrées distinctes, Je désire remercier
mes trois enfants, Isabeau, Mirabelle et Ariane, qui m’ont beaucoup aidé A cette tiche ingrate.

* Les données de la ville de Montréal sont absentes de ¥'Analyse budgétaire des municipalités, su-
pra note 26, pour les années 1968-69, 1969-70 et 1970-71. Puisque Montréal représente une part si-
gnificative de I'assiette foncigre du Québec, j*ai suppléé 2 cette lacune importante grice & la consulta-
tion des archives de la ville de Montréal, oll mon assistant de recherche, Mike Kandev, a pu recueillir
les chiffres relatifs A 1a perception de la taxe scolaire pour les années 1941-42 4 1965-66 et 1971-72
(Parchiviste de la ville ignore pourquoi les archives sont introuvables pour les autres années). Ces
données ont permis de calculer la part de I'assiette foncidre occupée par la liste neutre. La valeur to-
tale de assiette foncitre de Montréal a aussi été extraite directement des archives de la ville pour ces
années. Ainsi, le calcul établit la part neutre de I’assiette foncigre de la ville de Montréal & 39% en
1965-66 et 36% en 1971-72. I ai donc utilisé ces pourcentages au cours des années 1968-69, 1969-70
et 1970-71 pour compléter les données publiées par le gouvernement du Québec pour les municipali-
tés de cing mille habitants et plus.
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3. Lajonction des deux séries de chiffres

Ces deux séries de chiffres, de sources différentes, ne mesurent pas exactement la
méme chose. La plus récente est la mesure pour I’ensemble du territoire québécois de
I’assiette fonciére occupée par une fonction d’entreprise, alors que la plus ancienne
est une mesure, pour les municipalités de plus de cinq mille habitants, de la part occu-
pée par les compagnies. Leur jonction présente donc une approximation dont la marge
d’erreur n’est pas quantifiable®. Devant I’absence totale d’information que peut nous

* Je rappelle I'hypothése soulevée plus haut, 2 savoir que I'échantillon des municipalités de cing
mille habitants et plus pour la période de 1968 2 1975 est représentatif de I'ensemble du Québec et
que la marge d’erreur introduite par I'absence des plus petites municipalités n'invalide pas la compa-
raison et la juxtaposition des deux ensembles de résultats. II est impossible 2 partir des données dis-
ponibles de produire des résultats plus complets, Quant 2 la juxtaposition au méme graphique des
deux séries de données, de source distincte, le sens de la marge d’erreur serait le suivant : pour la sére
de 1991 2 2000, le total du secteur résidentiel et de I’entreprise n’équivaut pas 3 100% puisque sont
exclues les activités de ’agriculture, des terrains de golf, des parcs et des terrains non exploités. Cette
portion représente une moyenne de 855 pour les années 1991 & 1998. Pour la série plus ancienne de
1968 a 1975, les fonctions d’entreprises qui sont menées par des particuliers se trouvent assimilées au
secteur résidentiel, tandis que les immeubles résidentiels détenus par les sociétés sant assimilés 2 Ia
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fournir 1’administration publique, je crois que la jonction des deux séries a, A tout le
moins, une valeur indicative d’une tendance dont la démonstration ferme reste & con-
firmer.

Si I’on joint les deux séries de données, la plus ancienne provenant de 1’analyse
budgétaire des municipalités de 1968 a 1975 et la plus récente, des sommaires de rle
uniformisés pour I’ensemble du Québec de 1991 a 2000, on obtient la figure présen-
tée ci-dessous.

L'évolution de I'assiette fonciére de I'entreprise au Québec
au cours des trente demiéres années (1968-2000)
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Figure 6

On observe alors la chute marquée de la participation du secteur de I’entreprise &
Iassiette fonciere générale du Québec, depuis une moyenne de 36% de la fin des an-

catégorie des entreprises. Ces deux facteurs relativement marginaux par rapport 3 la masse fonciére
totale agissent en sens contraire. On peut donc poser que leur effet s’annule plus ou moins quant &
I’écart qui sépare la premiere de la deuxi®me série et n’invalide pas I’association des deux séries de
données. De plus, tout le secteur agricole est inclus 2 la portion résidentielle, ce qui est susceptible de
confirmer que la moyenne réelle du secteur résidentiel est en deg de la valeur ici traduite.
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nées 1960 au début des années 1970, & moins d’un quart, soit 21,1z, en 2000. Il
s’agirait donc globalement d’une baisse moyenne de prés de quinze points en faveur
de I’entreprise.

La période de 1968 a 1975 est I’objet de fortes fluctuations dont les raisons res-
tent a identifier”. Aucune donnée n’est disponible pour la période de 1975 & 1991 Je
pose par contre I’hypothése plausible selon laquelle cette période se caractérise en
gros par le passage d’une proportion de 369 i 219 pour la part de 1’assiette fonciére
occupée par le secteur des entreprises. Ce passage se serait-il opéré de fagon gra-
duelle, abrupte, ou avec de fortes fluctuations ? C’est le mutisme le plus total, au-dela
des données révélées par la figure 6. Il faudra chercher ailleurs les explications.

Dans quelle mesure le retrait de I’entreprise se répercute-t-il sur la part cccupée
par le secteur résidentiel ? La figure 7 qui suit présente aussi la jonction des deux sé-
ries de données a cet effet. La moyenne de 1'assiette fonciére occupée par les particu-
liers se situe entre 1968 et 1975 a 63,8%, tandis qu’elle est de 70,2 pour le secteur
résidentiel pour la période de 1991 a 2000. Les données pour la période de 1968 2
1975 comptabilisent tout le secteur des particuliers, ce qui inclut le secteur agricole,
qui n’est pas inclus dans celles pour la période de 1991 a 2000. On peut donc suppo-
ser que P’accroissement du secteur résidentiel comnpte pour davantage que les six
points révélés par la figure 7.

L'évolution de J'asslette foncldre du scctour résidontic! au Québee au cours
des trente dornldres années (1968-2000)
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Figure7

* Je poursuis actuellement une recherche préliminaire sur I’histoire des exemptions et commuta-
tions de taxes municipales au Québec qui, je I’espere, pourra permettre d’avancer certaines hypothg-
ses.

* Apres de multiples vérifications et demandes au ministére des Affaires municipales du Québec,
on me confirme que le ministére ne dispose d’aucune information sur I'état de Ia situation avant 1991.
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4. La Communauté urbaine de Montréal (CUM)

La consultation des archives de la Communauté urbaine de Montréal (CUM)
permet de confirmer la méme tendance 2 la baisse de la contribution des entreprises &
I’assiette fonciere pour I’ensemble de la CUM depuis sa formation. Les données ex-
traites des rapports annuels de la CUM pour les années 1972 a 1993 révélent que la
part industrielle et commerciale est passée de 39,6% de I’assiette fonciere en 1972 &
33,8% en 1993, tel qu’illustré 2 la figure 8, soit une diminution de prés de six points.

Les rapports annuels pour les années 1994, 1995 et 1996 cessent de donner la
compilation des évaluations foncieres ventilées par secteur résidentiel, industriel et
commercial, de sorte qu’il est impossible de poursuivre le graphique aprés 1993”. Un
document produit par le Service de I’évaluation de la CUM® révele par ailleurs que de
1992 4 1995, les valeurs foncieres ont diminué dans des proportions différentes selon
la catégorie d’immeubles. Le secteur unifamilial a diminué de 8,5%" pendant que le
secteur des immeubles a bureaux diminuait de 23%, les centres commerciaux de
14,8% et I'industrie de 22,4%". La diminution plus forte des valeurs foncitres du
secteur industriel et commercial par rapport au secteur résidentiel signifie que la part
occupée par le secteur industriel et commercial poursuit son recul et est plus faible en
1995 qu’elle ne I’était en 1992. Ainsi, en dépit du fait que lJa CUM a cessé en 1993 de
publier dans ses rapports annuels les données d’évaluation foncitre par secteur
d’activités, il est possible d’avancer que la tendance 2 la baisse se poursuit au moins
jusqu’en 1995. Ceci est confirmé par I’estimation faite des nouveaux roles déposés
par la CUM pour la taxation de I’an 2000. L’évaluation du secteur industriel et com-
mercial est en recul de 15% 2 40%, tandis que la baisse des valeurs du secteur rési-
dentiel ne serait que de 5% a 6%". Cette différence importante entre les deux niveaux
de baisse de 1’évaluation pour les deux catégories signifie un accroissement de la part
occupée par le secteur résidentiel et une diminution relative de la part du secteur in-
dustriel et commercial.

* Faut-il ré-émettre ’hypothgse de la donnée sensible ? Voir V'introduction de la partie I, ci-dessus,
a ce propos.

“ Communauté urbaine de Montréal, Service de I’évaluation, Réles triennaux 1995-1996-1997.
Statistiques relatives aux réles fonciers, 14 septembre 1994, tableau 3 [ci-apres Réles triennaux].

“ Les duplex ont diminué au cours de la méme période de 8,7%, les triplex de 7,7% et les condo-
miniums de 8,8% : voir ibid., tableau 3.

“ Le secteur commercial diversifié a diminué de 11,3% et Photellerie de 14,2%. Le secteur institu-
tionnel et gouvernemental a quant 2 lui diminué de 9,3%.

1. Doré, Présentation du mémoire d’«Equipe Montréal», Audiences publiques de la Commission
nationale sur la fiscalité et les finances locales, Montréal, 2 octobre 1998 [non publiée]. Les pourcen-
tages cités sont tirés de cette présentation.
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La figure 9 présente les courbes juxtaposées de la CUM et de ’ensemble du Qué-
bec, ot I’on observe la méme tendance 2 la réduction de la part de I’assiette foncitre de
I’entreprise depuis 1972. Le glissement de la place occupée par I’entreprise sur 1'ile de
Montréal est donc caractéristique d’un phénoméne qui s’étend & 1’échelle du Québec.

5. Le test de la ville industrielle

Le repli généralisé du secteur des entreprises dans 1’assiette foncidre du Québec
pose donc un probléme de fond qui exige une explication.

Une premiere liypothese serait qu’il y a eu une baisse équivalente de 1’importance
matérielle de ce secteur d’activité au Québec pour la méme période. Une telle hypo-
thése signifierait que le secteur des entreprises a subi une baisse marquée d’activités
avec des fermetures d’usines, de centres commerciaux et de tours A bureaux, et des
départs d’entreprises. A tout le moins, le secteur aurait connu un rephi relatif de ses
actifs immobiliers, soit un vieillissement marqué des immeubles industriels et com-
merciaux par rapport au secteur résidentiel, qui aurait vu quant a lui une croissance
relative de la valeur réelle caractérisée par une augmentation quantitative et qualitative
de ses immeubles, pouvant ainsi expliquer une croissance de 63,9% a 71,6% de sa
part relative dans I’assiette fonciére pour 1’ensemble du Québec entre 1965 et 2000.

11 est extrémement difficile de vérifier cette hypothese pour ’ensemble du Qué-
bec. On peut par contre examiner ’hypothese a contrario dans des conditions de
contrdle assez précises pour certaines villes industrielles ol 1’on sait que le parc in-
dustriel n’a pas décru, que le parc résidentiel n’a pas connu d’augmentation significa-
tive et que la population est demeurée a peu pres stable. La ville industrielle, en raison
de la portion importante occupée par une méme entreprise ou une poignée de sociétés,
présente des conditions «de laboratoire» idéales.

Une ville ot 1a population est relativement stable et ol un secteur industriel im-
portant se maintient et poursuit ses activités au méme rythme sans faire 1’objet de
fermeture ou de caducité marquée rassemble les conditions o, en 1’absence de modi-
fications des régles, la proportion occupée par le secteur de 1’entreprise au sein de
P’assiette fonciere de cette ville devrait aussi étre relativement stable.

Pour tester cette hypothése par la négative, la figure 10 présente la part occupée
par les compagnies au cours de la période de 1968 a 1975, pour six villes industrielles
québécoises dont les données sont publiées par le gouvernement du Québec”.

* Voir Analyse budgétaire des municipalités, supra note 26.
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La part de I'asslette fonciére pée par I'entropriso dans six villes Industriollos
québdcoises, de 1968 & 1975

Pourcontago
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|—*—Shawinigan “T—Alma — — G@ga;gié;s —*Arvida —*—La Tuque —©—Noranda
Année Shawinigan Alma | Grand-Mere | Arvida | LaTuque | Noranda
1968-69 65.8% 76.6% 61.0% 80.7% 67.8% 704%
1969-70 65.7% 76.5% 63.2% 82.2% 67.3% 69.7%
1970-71 44.6% 55.9% 62.5% 81.9% 44.2% 700%
1971-72 44.5% 55.9% 59.0% 78.9% 44.83% 705%
1972-73 43.5% 54.9% 47.6% 78.8% 443% 69.1%
1973-74 31.8% 30.0% 23.4% 62.6% 29.2% 56.0%
1974-75 303% 48.5% 23.1% 61.5% 31.6% 56.5%
Figure 10

On remarque une baisse marquée de la proportion de I’assiette foncitre occupée
par les entreprises au cours de cette période, en dépit du fait qu’aucune de ces villes
n’ait subi de fermetures d’usines ou de phénomenes qui puissent expliquer une telle
chute. Pendant la courte période de 1968 2 1975, Shawinigan, La Tuque et Grand-
Mere ont vu la part occupée par les sociétés diminuer de plus de la moiti€, pendant
qu’ Alma et Arvida perdaient autour de vingt points et Noranda quatorze points.
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La municipalité de Roberval présente une restructuration de son assiette foncitre
encore plus dramatique, avec un passage de 28% a 1% de I’évaluation fonciere occu-
pée par les compagnies, tel qu’indiqué a la figure 11. Apres vérification auprés du
greffier de la municipalité, il a confirmé que Roberval était 1’hdte de deux scieries im-
portantes qui ont maintenu leurs opérations tout au long des décennies 1960 et 1970
sans aucune modification notable de leurs installations®.

La part de I'assiette fonciére occupée par I'entreprise & Roberval, de 1968 a 1975
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Figure 11
Afin d’illustrer le repli de la part occupée par 1’entreprise jusqu’aujourd’hui,
méme dans les villes industrielles prospéres, je reproduis le graphique pour la ville
d’Alma de 1991 a 1998, dont les données ont été jointes a celles présentées plus haut
pour la période de 1968 4 1975. La structure industrielle de la ville d’ Alma se caracté-
rise par la présence de deux usines principales — les sociétés Price et Alcan — qui tota-
lisaient en 1969 plus de 70% de la valeur fonciere industrielle et commerciale de la ville.

“ Entrevue avec J.-G. Tardif, greffier de la municipalité de Roberval, 18 novembre 1998,
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La part de |'assiette foncidre occupée par 'entrepriso & Alma, do 1968 4 1933

k221

Myr— o — - -
5625

§

g
\

Pourcontage do I'asclotte foncldro occupdo par I'ontroptiso

#

Figure 12

L’hypothese d’un recul important de Ia part de Iassiette foncitre occupée par
I’entreprise au cours de la derniére moitié du XX siecle semble donc se confirmer. Ce
recul mériterait par contre une analyse plus fine, qu’il est impossible de faire ici.
D’une part, la répartition de la charge fiscale entre les particuliers et I'entreprise n’est
pas la méme au sein des instances municipales et scolaires. La municipalit€ dispose
d’une fourchette d’instruments fiscaux qui lni permet de tenter de corriger la réparti-
tion fiscale entre les sociétés et les particuliers. Les municipalités québécoises peuvent
ajouter a la taxe fonciere générale une taxe qui cible spécifiquement le secteur de
I’entreprise, comme la taxe d’affaires sur le role de la valeur locative et la taxe et la
surtaxe sur les immeubles non-résidentiels du rdle de la valeur vénale. En 1996, cette
taxe ciblée représente 15,8% des taxes municipales pergues & méme I’assiette foncitre
ou 9,7% des revenus des municipalités®.

* Voir Organisation et fiscalité, supra note 2, tableau 5. Le total des taxes foncidres égale 4 224
millions de dollars et les taxes et surtaxes sur les immeubles non-résidentiels et taxes d’affaires
s’élevent a 794 millions de dollars.
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Les commissions scolaires ne disposent pas de ce type de pouvoir de taxation ci-
blant spécifiquement le secteur des entreprises”. Ceci signifie que la charge fiscale de
I’entreprise est, auprés des autorités municipales, supérieure 2 sa participation 2
I’assiette fonciére®, tandis qu’elle est, pour le secteur scolaire depuis la réforme de
1980, essentiellement ancrée a sa part fonciere. Toute modification  la répartition de
I’assiette fonciére entre les particuliers et I’entreprise se répercute directement sur le
partage de la charge fiscale scolaire.

D’autre part, il y aurait sans doute des distinctions a faire au sein du groupe de
I’entreprise. Il n’est pas certain que le fardeau fiscal soit réparti également 2 I’intérieur
de ce groupe, et notamment 2 I’intérieur des villes industrielles ol une méme société
est susceptible d’occuper une part importante de 1’assiette fonciére ou locative
d’entreprise”. 1l faudrait donc analyser de facon plus précise dans quelle mesure la re-
structuration de I’assiette fonciere entre les individus et 1’entreprise emporte aussi une
restructuration au sein de la part de I’entreprise elle-méme.

“ 1 est par contre important de rappeler que dans Ihistoire de la taxation scolaire au Québec, cer-
taines commissions scolaires ont & une époque pu taxer plus lourdement le secteur industrie] et com-
mercial par le biais de taux différenciés et généralement plus élevés pour la liste neutre. Par exemplc,
les archives de Montréal révélent qu’en 1950-51, le taux de la commission scolaire catholique était de
1$ du 100$ d’évaluation, alors que le taux protestant était de 1,30% et le taux de la liste neutre (com-
pagnies) de 1,50$. Dix ans plus tard, en 1960-61, le taux catholique était de 0,808, le taux protestant
de 1,108 et le taux des compagnies de 1,65$. Encore dix ans plus tard, en 1970-71, les taux étaient
respectivement de 1,603, 1,60$ et 2,803. Le Conseil scolaire de 1'ile de Montréal a pris le relais de 1a
perception et de la redistribution des taxes scolaires auprés des commissions scolaires en 1973-74,
L'imposition plus lourde de I’évaluation des sociétés a pris fin avec la réforme de 1980.

* Ceci exige certaines nuances. Ce qui peut &tre vrai pour I’ensemble du Québec est en fait compo-
sé de situations fort disparates 2 travers la province. D’une part, je ne traite pas ici de 'usage des
exemptions et commutations de taxe a I'industrie, dont I’histoire est en elle-méme fort complexe et
qui peut fortement biaiser le rapport entre le secteur résidentiel et le secteur industriel et commercial,
De plus, il est loin d’étre certain que les grandes villes industrielles et minitres du Québec aient
maintenu 1’équilibre que leur permettait la Loi des cités et villes, SR.Q. 1925, c. 102, art. 1, avant
Padoption de la Loi sur I’évaluation fonciére, L.Q. 1971, c. 50. Les résultats préliminaires d’une re-
cherche en cours ne permettent pas d’affirmer que les outils de la taxe d’affaires et de la taxe et sur-
taxe sur les immeubles non-résidentiels ont pu contenir le transfert fiscal du secteur de 1’entreprise au
secteur résidentiel. En fait, un phénomene plus complexe semble s’y cacher, en certains points simi-
laires au transfert vers le secteur résidentiel. Voir I’ analyse de cette question 2 la partie IILA, ci-dessus.

* Voir Québec, Ministére des Affaires municipales, La revalorisation du pouvoir municipal. Ré-

forme fiscale 1. Fondements et principes, Québec, Editeur officiel, 1978 2 la p. 10: «[l]a taxe
d’affaires [...] ne peut dépasser les deux plafonds snivants : son rendement total ne doit pas excéder
25% de I’ensemble des revenus de 1’année précédente de la municipalité, ni représenter, pour un seul
et méme contribuable, plus de 10% de 1la totalité des sommes pergues 2 ce titre». Il est clair qu’une
telle régle appliquée dans les municipalités ol une ou deux entreprises éclipsent toutes les autres par
leur importance, accorde une exemption majeure de la taxe d’affaires aux sociétés importantes au dé-
triment des petites entreprises.
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11 faut maintenant chercher le mécanisme juridique qui aurait présidé au repli de
la part de I’entreprise a I’assiette foncitre québécoise. Les deux prochaines sections
analysent le role joué par les grandes lois municipales québécoises sur deux plans : le
role direct de la définition de I’immeuble imposable et le rdle de catalyseur joué par
les regles de 1’évaluation 2 la valeur réelle.

B. Expliquer la restructuration par la définition de I'lmmeuble
imposable

L assiette foncitre doit d’abord étre définie pour que les immeubles imposables
soient portés au role d’évaluation. La détermination de I'immeuble imposable est im-
portante autant pour I’instance municipale que scolaire, puisque le méme rdle sert i la
taxation des deux instances. On a par contre vu que le secteur scolaire y est plus sen-
sible, puisque les revenus locaux des commissions scolaires dépendent exclusivement
du rdle de la valeur vénale des immeubles et qu’elles ne disposent pas, comme les
municipalités, d’un autre role® ou d’une taxe ciblée”. De plus, puisque les rdles
d’évaluation sont préparés par les instances municipales, les commissions scolaires
«subissent» I'interprétation qu’en donnent les organes municipaux et les décisions qui
sont prises a ce niveau. En cas de désaccord, les commissions scolaires sont contrain-
tes a porter le litige devant les tribunaux, avec les cofits et les aléas qui y sont liés.

Le premier conflit juridique majeur en matiére de fiscalité locale de Ientreprise,
tant municipale que scolaire, se présente sous la forme de la définition juridique de
P'immeuble. L’immeuble est un concept important en droit civil, oit il faisait tradition-
nellement ceuvre de swmma divisio en droit des biens. Le Code civil du Bas-Canada
de 1866 avait repris a peu de choses prés la définition de I'immeuble® inscrite au
Code civil frangais®.

Sous I’ancien code, I'immeuble se subdivisait lui-méme entre 'immeuble par
nature, I’'immeuble par destination et I'immeuble par 1’objet auquel il se rattache.
Meéme s’il y eut d’importants litiges quant 2 la définition de I'immeuble par nature™ et
de 'immeuble par I’objet auquel il se rattache®, le principal élément qui donna lieu &
des tractations, des pressions et finalement aux conflits les plus déterminants entre les

® Comme Je rdle de Ia valeur locative.

! Comme la taxe et ]a surtaxe sur les immeubles non-résidentiels.

* Voir art. 375-82 C.c.B.-C.

* Voir art. 517-26 C. civ.

* Voir par ex. Bélair c. Ste-Rose (Ville de) (1922), 63 R.C.S. 526,67 D.L.R. 24.

* Les droits de coupe de bois ont fait I’objet de litiges importants qui se sont soldés en faveur de
I'industrie forestitre : voir Breakey c. Metgermette Nord (Canton de) (1920), 61 R.C.S. 237, 57
D.LR.413.
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entreprises et les autorités municipales et scolaires, ou entre les deux instances locales
elles-mémes*, visait la sous-catégorie de I’'immeuble par destination.

Pour les fins de cette discussion en matiere de fiscalité locale, I'immeuble par
destination le plus lourd de conséquences est la machinerie et 1’équipement industriel
et commercial. Cette partie de la propriété industrielle et commerciale est trés souvent
d’une valeur fort supérieure 2 la simple coquille que représente la batisse et le fonds
de terre. L'exclusion de I’'immeuble par destination au r6le d’évaluation peut facile-
ment couper de moiti€ 1’évaluation fonciére de 1’entreprise. Il est alors facile de com-
prendre pourquoi il devint vite 1’objet de fortes pressions et de dissensions. Il faut voir
par quels instruments juridiques le caractére imposable de I'immeuble par destination a
pu étre modifié.

1. La Loi des cités et villes et le Code municipal

Le Code municipal de 18707 édictait clairement que la machinerie devait étre
portée au r6le a sa valeur réelle. Des la premitre refonte du Code municipal en 1916,
cette disposition fut modifiée” et par la suite interprétée par les tribunaux comme in-
terdisant dorénavant aux municipalités régies par le Code municipal de porter au rdle
d’évaluation la machinerie et les équipements®. Ce virage capital, pratiqué au milieu
des tourments de la Premiére Guerre mondiale, annongait une restructuration qui gra-
duellement s’étendrait a I’ensemble du territoire.

* Voir par ex. Sherbrooke (Cité de) c. Bureau des commissaires d’écoles catholiques romains de la
cité de Sherbrooke, [1957] R.C.S. 476, conf. [1956] B.R. 639 (avec comme mis en cause Dominion
Textile Company Limited, Domil Limited, Canadian Ingersoll-Rand Company Limited, Paton Manu-
facturing Company Limited), od la commission scolaire subit un préjudice sérieux lorsque la ville de
Sherbrooke omet de porter au r6le d’évaluation des immeubles par destination d’une valeur de prés de
5 millions de dollars. Le juge Taschereau reconnait I’importance capitale de ce litige pour la fiscalité
locale, 2 Ia p. 478 : «[le] litige qui nous est soumis présente de tres sérieuses difficultés 1égales, et sa
solution aura sans doute nne influence considérable sur I’économie industrielle et sur le pouvoir de
taxation des cités et villes».

*" Voir Code municipal de 1870, supra note 8, art. 719 : «[l]a valeur réelle des biens-fonds imposa-
bles comprend la valeur des constructions, usines ou machineries qui y sont érigées et celle de toutes
les améliorations qui y ont été faites, sanf ce qui est prescrit par les deux articles suivants». L'art. 720
du Code municipal de 1870 conceme une exonération des chemins de fer et des chemins 2 lisses de
bois. Lart. 721 édicte que I’évaluation des propriétés des compagnies doit se faire conformément aux
évaluations qui sont remises aux évaluateurs de la municipalité par les compagnies elles-mémes. On
ne peut que sourciller & cette méthode particuliére.

* Voir Code municipal de 1916, supra note 8, art. 656 : «{l]a valeur réelle des biens-fonds imposa-
bles comprend la valeur du terrain et la valeur des constructions, ainsi que celle de toutes les amélio-
rations qui y ont été faites, sanf ce qui est prescrit par I’article 657».

* Voir Donohue Brothers c. Paroisse de St-Etienne de la Malbaie (Corporation municipale de),
[1924] R.C.S. 511,[1924] 4 D.L.R. 361.
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Du c6té des municipalités régies par la Loi des cités et villes, les dispositions
étaient claires jusqu’en 1958 a I’effet que les machineries et les accessoires devaient
étre inscrites au role d’évaluation®, ce qui n’empécha pas par ailleurs de voir plusieurs
contestations portées devant les tribunaux. On peut donc, au cours de cet intervalle,
observer un traitement distinct selon que la municipalit€ était régie par le Code mumi-
cipal ou par 1a Loi des cités et villes. Par ailleurs, certaines municipalités 2 charte spé-
ciale, comme la ville de Montréal”, ne portaient pas au role la machinerie.

En 1958, le 1égislateur québécois fit un deuxiéme pas vers la généralisation de
cette exemption fonciere réservée a P’entreprise. L'article 488 de la Loi des cités et
villes fut modifié pour autoriser désormais les municipalités 2 adopter un réglement
exemptant de toute taxe fonciere la machinerie et les accessoires qui sont ou seraient
immeubles par destination®. Cette disposition était particulitrement pénible pour les
commissions scolaires, puisqu’une municipalité devenait libre d’adopter un réglement
d’exonération en ne prenant en considération que ses propres besoins et prévisions
budgétaires. I”impact négatif direct sur le budget des commissions scolaires™ agissait
sans qu’elles n’aient voix au chapitre de la décision.

Le phénomene de course vers le bas 2 partir de 1958 en matitre de taxation des
entreprises sur la scéne locale reste 2 étudier et & documenter et pourrait offrir un pré-
cédent révélateur d’un mécanisme qui joue aujourd’hui presque sans entraves 2
Péchelle de Ia plangte. Cette disposition allait, selon notre hypothese, généraliser, lé-
galiser et institutionnaliser le phénoméne mal étudi€ en matitre de financement local
de 1a compétition entre les commissions scolaires et les municipalités, qui pouvaient
accorder des exemptions de taxes aux entreprises afin de les attirer 2 I'intérieur de
leurs frontigres et espérer snsciter malgré tout une certaine augmentation de Ia valeur
imposable, puisque demeuraient taxables les immeubles par nature des entreprises.
Elles pouvaient également tenter d'induire un développement résidentiel par la venue

“Yoir supra note 48, art. 488.

 Charte de laville de Montréal (Qc.), 8-9 Eliz. II, c. 102, ast. 781 (1959-60).

 Voir Ia Loi modifiant la Loi des cités et villes (Qc.), 7-8 Eliz. 1, ¢. 19, art. 7 (1958-59). Celle-ci
prévoit que : «[1]’article 488 de ladite loi, [...] est modifié en y ajoutant I’alinéa suivant : Nonobstant
les dispositions de I’alinéa précédent, le conseil peut décréter, par réglement, que les machineries et
accessoires qui sont immeubles par destination, ou qui e seraient s'ils appartenaient au propriétaire
du fonds, ne sont pas des immeubles imposables dans la municipalité». Il est intéressant de noter que
cet ameudement législatif est adopté tout de suite apres 1'arrét de la Cour supréme qui avait déclaré
illégale Ia décision de Ia Cité de Sherbrooke de ne pas porter au role d’évaluation ces immeubles par
destination, conformément aux dispositions de la Loi des cités et villes, supra note 48.

© La question de ’applicabilité pour les fins de la taxe scolaire du réglement municipal qui exeinpte
Ies immeubles par destination a &€ portée devant la Cour supréme dans 1"affaire Richmond Pulp &
Paper Co. of Canada c. Bromptonville (Town gf), [1970] R.C.S. 453. Au nom de la Cour, le juge Pi-
geon conclut 3 Ia p. 463 : «[cJ’est donc en vain que les intimés [les commissaires d'écoles] soutien-
nent que le réglement est sans effet 2 leur égard».
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des ouvriers qui devaient travailler & 1’usine ou 2 la mine en question et qui devraient
sans doute porter la plus grande part des cofits amenés par le développement indus-
triel™. I est difficile, dans I’état actuel des données, de quantifier I'impact de la modi-
fication de I’article 488 de la Loi des cités et villes. Les données de la figure 6 ne
commencent qu’en 1968-69. On remarque cependant que I’année 1960, soit 1’année
qui suit I’adoption de I’autorisation d’exonération, présente 2 la figure 1 une chute
marquée de l’autonomie financiere des deux instances locales, ce qui permet
d’avancer I’hypothese que les subventions provinciales ont dfi largement compenser
I’exonération accordée & I’entreprise par cet amendement.

Pour résumer, méme si en principe tous les immeubles doivent étre portés au role
d’évaluation, la fiscalité locale a t6t fait de trouver une voie de sortie par rapport a la
définition de I’immeuble consacrée par le Code civil du Bas-Canada afin de réduire le
fardeau fiscal de I’entreprise. Cette réduction était accordée de plein droit aux entre-
prises établies dans les municipalités de campagne depuis 1916 et relevait de la dis-
crétion des autorités municipales pour les entreprises établies dans les cités et villes
depuis 1959.

2. La Loi sur Pévaluation fonciere

En 1971, a 1a veille de I’entrée en vigueur de la Loi sur I’évaluation fonciére®, les
municipalités régies par le Code municipal ne pouvaient donc pas porter au rble
d’évaluation la machinerie et I’équipement industriel et commercial depuis 1916, tan-
dis que les cités et villes devaient les inclure mais avaient la possibilité de les exclure
par reglement depuis 1958. Bien que I’on ne connaisse pas la proportion des munici-
palités qui avaient maintenu ce pouvoir de taxation, on sait que plusieurs cités et villes
avaient malgré tout réussi a le faire®. En effet, plusieurs villes industrielles québécoi-

* Voir Gilbert et Guengant, supra note 20 2 la p. 117. Ces économistes frangais écrivent :

Rationnel du point de vue de la commune isolée, l'allégement des charges
d’installation ne constitue pas nécessairement un choix judicieux pour la société. La
concurrence fiscale et financiere néglige en effet I'impact des rabais sur les autres col-
lectivités territoriales. Pour certains auteurs, les surench@res pour attirer des entreprises
et/ou des habitants entraineraient une perte globale de bien-8tre social. A I’inverse, des
stratégies coopératives permettraient d’améliorer la situation de tous. Toutefois,
d’autres auteurs contestent ces résultats. Par conséquent, les mérites respectifs de la
compétition ou de la concertation fiscale intercommunale diviseront longtemps encore
les économistes.

“1.Q. 1971, c. 50.

* Cest par exemple le cas de la ville de Lachine sur I'fle de Montréal. Il est trds intéressant de noter
que les dispositions d’uniformisation des lois scolaires de 1’époque (voir la partie I1.C.2, ci-dessous)
ont été utilisées sur I’fle de Montréal pour nier aux commissions scolaires le bénéfice du maintien de
la taxation des immeubles par destination ; voir aussi Protestant School Board of Greater Montreal c.
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ses se manifestérent et s’empressérent de faire parvenir des télégrammes et messages
d’urgence a I’ Assemblée Jégislative, qui étudiait & 'automne 1971 le projet de loi 48.
Le législateur québécois s apprétait 2 leur nier complétement ce pouvoir de taxation”.
Les débats parlementaires rapportent que seules une dizaine de municipalités
n’avaient pas adopté de réglement d’exemption. En ne comptant que les municipalités
qui se sont manifestées lors du débat en Assemblée législative ou en commission
parlementaire, notamment de la région de 1a Mauricie, du Saguenay-Lac-Saint-Jean et
de la Cote-Nord, on peut douter de 1’exactitude de cet estimé. Jean-Guy Cardinal, dé-
puté de Bagot, rapportait que les pertes annuelles en imp6ts fonciers provoquées par
P’exonération totale de la machinerie que s’apprétait & adopter la législature du Qué-
bec étaient de I’ordre de 24 millions de dollars®.

La Loi sur I’évaluation fonciére, adoptée 2 la veille de Nogl 1971, était la pre-
miére loi sur la fiscalité locale qui allait s”appliquer 4 I'ensemble des municipalités du
Québec, qu’elles soient régies par leur propre charte, par le Code municipal ou par la
Loi des cités et villes. Or, cette loi rayait du champ de taxation de toutes les municipa-
lités québécoises la possibilité de porter au rdle d’évaluation les machineries et équi-
pements que le droit civil avait toujours reconnus comme immeubles par destination®.

Pour mieux faire passer cette modification de poids, qui amputait pour certaines
municipalités une part substantielle de leur assiette fonciere, elle a €t€ accompagnée
de mesures d’étalement de la baisse sur quinze ans” et d’une promesse gouveme-
mentale de compenser les pertes fiscales des municipalités touchées par une augmen-
tation des subventions accordées par le gouvernement central. L'importance de la me-
sure provisoire était a I’échelle de ’ampleur de la mutation en cours. La Loi sur

Jenkins Brothers, {1967] R.C.S. 739, [1967] B.R. 19 [ci-apres Jenkins Brothers). Voili un autre aspect
de Ia taxe scolaire qui mériterait de plus amples études.
 Voir par ex. Québec, Assemblée nationale, Journal des débats (17 décembre 1971) & la p. 5253.
On y rapporte Ia lecture en Chambre d'un télégramme des maires de la Cite Nord (Sept-fles, Baic-
Comeau, Haute-Rive) dans lequel ils s’expriment comme suit :
[NJous nous opposons fortement & I"adoption en vitesse de cette loi qui bouleverse la
base de la fiscalité municipale en modifiant 1a Loi sur I'évaluation STOP. A la lecture
rapide du nouveau texte nous constatons que nos revendications au sujet des exemp-
tions prévues n’ont pas été prises en considération mais au contraire le présent texte ac-
corde encore plus d’exemptions aux grandes corporations STOP. [...] Les pertes de re-
venus conséquentes A I'adoption du Bill 48 coincidant avec les charges additionnelles
imposées aux municipalités par les nouvelles politiques du ministere de Ia Voirie [...] de
Ia réduction de la taxe d’affaires [...] risquent de conduire les municipalités 2 la faillite
STOP.
 Voir ibid.
“ Voir Loi sur I'évaluation fonciére, supra note 65, art. 12.
™ A raison d’une diminution de 6 * € par année, avec possibilité pour la municipalité, en accord
avec la commission scolaire et I’entreprise, d"accélérer la décroissance par réglement : voir ibid., ant.
106.

¢
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I’évaluation fonciére prévoyait par ailleurs plusieurs exemptions, soit pour I’industrie
miniére et forestiere™, dont certaines étaient déja prévues dans des lois particulitres,
notamment en ce qui concerne le domaine minier”.

La synchronie de la diminution de l’assiette fonciere de I’entreprise et de
laugmentation des subventions du gouvernement central permet d’avancer
I’hypothese que cette disposition de la Loi sur I’évaluation fonciére entrée en vigueur
en 1972 est responsable de la chute marquée de 1972 a 1979 de I’autonomie finan-
ciere des municipalités observée a la figure 1.

Cette premiere loi générale de fiscalité municipale opérait donc une exonération
fiscale importante pour le secteur de I’entreprise au Québec et ferait ressentir ses ef-
fets jusqu’a la prochaine réforme de 1980 : graduellement dans le cas ol la municipa-
lité maintenait la mesure d’étalement, ou plus abruptement dans le cas contraire,
comme, 2 la figure 11, pour la municipalité de Roberval®.

3. La Loisur la fiscalité municipale

La réforme fiscale locale entreprise en 1972 par le premier gouvernement de Ro-
bert Bourassa du Parti Libéral du Québec, avec I’entrée en vigueur de la Loi sur
I’évaluation fonciére, fut consolidée et achevée par le premier gouvernement du Parti
québécois sous la direction de René Lévesque avec I’adoption en 1979 de la Loi sur la
fiscalité municipale et modifiant certaines dispositions législatives™, entrée en vigueur
I’année suivante. Maintenant que la définition de 1assiette fonciere avait €té uniformi-
sée en 1972 a travers le Québec, en méme temps qu’elle opérait une baisse sensible de
la participation des entreprises, la nouvelle loi de 1979 allait jouer sur un autre registre
en amplifiant le r6le de la nouvelle structure fiscale pour les municipalités. Les muni-
cipalités se virent offrir la part de I’assiette jusque 12 occupée par la taxe scolaire nor-
malisée™. Les municipalités obtinrent la quasi-totalité du champ foncier, rehaussant
ainsi nettement leur autonomie fiscale. Entre 1979 et 1981, I’autonomie financitre des

" Voir ibid., art. 15.

™ Voir par ex. Loi des mines (Qc.), 13-14 Eliz. I, c. 34, art. 241 (1965) : «[e]n faisant I’évaluation
des biens imposables dans une municipalité ol il existe des biens-fonds contenant des mines, les es-
timateurs doivent évaluer ces biens-fonds sans égard 2 la plus-value provenant de I’existence des mi-
nes et minerais, des puits, excavations et tunnels».

” Aprés plus de vingt-cing ans, le greffier de Roberval se rappelait de effet drastique de
I’exonération de I’équipement des deux scieries sur les finances de sa municipalité : voir supra note
45.

" 1L.Q. 1979, c. 72 [ci-aprés Loi sur la fiscalité municipale].

* Par I’abolition du taux normalisé de la taxe scolaire et son remplacement par un plafond fixé selon
le moindre de 6% des dépenses nettes ou de 0,25$ du 100$ d’évaluation.
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municipalités passa de 74,8% a 90,6%, pendant que la part de la taxe scolaire dans les
revenus des commissions scolaires chutait de 17,49 24,19, tel qu’illustré i la figure 1.

Le nom méme de la loi est particuliérement trompeur, puisque son champ
d’impact dépasse le seul secteur municipal pour englober la fiscalité scolaire. Le prin-
cipe d’un méme role d’évaluation pour les deux instances est maintenu et les défini-
tions de I’assiette fonciére prévues par la Loi sur la fiscalité municipale se répercutent
en matiére scolaire, comme elles ’ont toujours fait. La fagon radicale par laquelle le
1égislateur a réduit I’impact de la fiscalité municipale sur les commissions scolaires a
été d’évacuer 2 toutes fins pratiques ces dernitres du champ de taxation fonciere, ré-
duisant ]a taxe scolaire & une valeur symbolique, et en garantissant aux instances sco-
laires des subventions équivalentes a leurs pertes. Placées devant une proposition ot
elles bénéficiaient de revenus sfirs sans déploiement d"efforts de perception, les com-
missions scolaires ont accepté cette modification majeure dans la structure de leur fi-
nancement.

Au premier coup d’ceil, 1a Loi sur la fiscalité municipale semblait reprendre & peu
de chose prés ce qui avait été déterminé par la Loi sur I’évaluation fonciére concer-
nant la participation de I’entreprise au rdle foncier. Cette apparence s’est vite révélée
trompeuse une fois que les tribunaux ont commencé A entendre les contestations por-
tées par les entreprises au sujet de I’interprétation de I’article 65 de la nouvelle loi.

L’autonomie accrue des municipalités au détriment des commissions scolaires
allait permettre de pousser un cran plus loin la restructuration de la base fonciére au
bénéfice des entreprises. On peut sommairement décrire le débat comme suit. Tout
équipement défini comme immeuble par destination étant exclu du role d’évaluation,
le prochain front de bataille pour la réduction du fardeau fiscal de I’entreprise se dé-
placait sur I’équipement et la machinerie définis comme immeubles par nature. Les
entreprises soutenaient devant les tribunaux que I'article 65 de la Loi sur la fiscalité
municipale devait étre iterprété de sorte que toute machinerie soit exclue du rdle
d’évaluation, peu importe que le droit civil la qualifie d’immeuble par nature ou
d’immeuble par destination. Les enjeux financiers en cause étaient énormes, puisque
le secteur industriel comporte une part non négligeable d’appareils qui sont par
ailleurs en droit civil des immeubles par nature™. Le litige entourant I'article 65,
interprétation qu’en ont fait les tribunaux et les multiples ajustements qu'y a appor-
tés le 1égislateur mériteraient une étude en soi, mais qu’il suffise de dire ici que la
Cour supréme du Canada a en 1993 donné raison aux entreprises”. L'impact global du
litige monté autour de I’article 65 signifie que pour I'entreprise, la seule part des ins-

* Par ex. tous les équipements qui sont & demeure directement fixés au sol, les conduites enfouies
sous terre, etc.

7 Voir Saint-Basile, Village Sud (Corporation municipale de) c. Ciment Québec, [1993) 2 R.C.S.
823, 103 D.L.R. (4) 449.
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tallations qui est depuis portée au role d’évaluation est le terrain et le batiment au sens
de la coquille™.

L’analyse détaillée du débat entourant I’article 65 de 1a loi ne reléve pas de la pré-
sente étude, mais nous soumettons hypotheése que I’on y trouve la cause d’un autre
moment de la diminution de la portion de I’entreprise dans I’assiette foncitre apres
1993, tel qu’illustré aux figures 2 et 6.

C. Expliquer la restructuration par I'évaluation a la valeur réelle

1. Laliberté d’action des municipalités

Les lois municipales québécoises prévoyaient depuis leur origine” que les im-
meubles devaient étre portés au role d’évaluation a leur valeur réelle®. Cette obliga-
tion 1égale avait toujours fait I’objet d’une application fort disparate d’une municipa-
lité a Pautre. I y a plusieurs raisons pour ce non-respect de la norme 1égale, au nom-
bre desquelles il faut compter 1’absence de normes précises pour guider cet exercice
complexe. Cette situation avait pour résultat de fortes disparités entre les municipali-
tés de la province.

Tant que les immeubles d’'une méme municipalité étaient tous évalués sur la
méme base a I’intérieur de la municipalité, comme par exemple une évaluation & 50%
de la valeur réelle, I'impact quant 2 la répartition de la taxe municipale était nul puis-
que c’est toujours la part de I’évaluation d’un contribuable par rapport 4 I'ensemble
de I’assiette foncitre qui détermine sa participation aux recettes.

2. La fonction uniformisatrice des commissions scolaires

L’impact relativement bénin a I’intérieur d’'une méme municipalité devint rapi-
dement une source d’inéquités majeures lorsque la participation 2 la taxe scolaire est
prise en compte. Par la superposition des territoires des commissions scolaires aux
territoires des municipalités dont elles n’épousaient pas les frontieres, les commis-
sions scolaires furent vite confrontées au probléme aigu, pour les fins de la répartition
du fardeau de la taxe scolaire, des disparités d’évaluation entre les municipalités. La

"™ La Loi sur la fiscalité municipale, supra note 74, art. 65, utilise le mot abriter : «une construction
[qui est] destinée 2 loger ou abriter des personnes, des animaux ou des choses». Les simples bases de
béton sur lesquelles reposent les pieces d’équipement sont ainsi incluses au rdle.

” Voir notamment Code municipal de 1870, supra note 8, art. 719 ; Loi des cités et villes (Qc.), 13
Geo. V, c. 65, art. 477 (1922) : «[1]a valeur réelle des biens-fonds imposables dans la municipalité
comprend la valeur des terrains et celle des constructions, usines et machineries et leurs accessoires
qui y sont érigés, et celles dettes les ainéliorations qui y été faites».

* Au sens de valeur marchande.
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répartition équitable de la taxe scolaire entre les contribuables d’une méme commis-
sion scolaire exigeait que toutes les unités d"évaluation, peu importe leur municipalité
de rattachement, soient évaluées selon la méme base, au risque de provoquer une ré-
partition aléatoire et donc inéquitable du fardeau scolaire. La réalité de I’évaluation
était fort éloignée de cet objectif. Dés que la municipalité scolaire se libéra des frontitres
municipales pour déborder sur plus d’une municipalité®, Ie législateur lui accorda une
fonction unique d’uniformisation des rdles d’évaluation dressés par les municipalités®.

Cette fonction particuliere de normalisation des rdles d’évaluation des commis-
sions scolaires gagna en importance au cours des années 1960, lors du vaste pro-
gramme de construction des polyvalentes, accompagné de la création des commis-
sions scolaires régionales qui englobaient un nombre encore plus important de muni-
cipalités®.

Elle pouvait par contre jouer aussi au détriment de la fiscalité des commissions
scolaires et décupler I’effet d’entrainement vers le bas de la fiscalité des entreprises 4
partir du moment ot Ia Cour supréme, sous la plume du juge Abbott parlant au nom
de la Cour en 1967, inclut dans le giron de la normalisation les exonérations d’impdts
accordés par certaines municipalités qui partageaient le territoire d’'une méme com-
mission scolaire™. C’est ce qui survint avec D'affaire Jenkins Brothers, ol
I’exonération de la machinerie par la ville de Montréal fut imposée 2 la confection du
role d’évaluation de la ville de Lachine, au grand détriment des commissions scolai-

res®

# Voir Acte pour Uinstruction élémentaire dans le Bas-Canada (Bas-Canada), 8 Vict., c. 41 (1845).
D&s cette année, I’organisation scolaire se sépare de I'organisation municipale, mais leurs temitoires
demeurent encore souvent intimement liés ; voir par ex. Cede de I'instruction publigue de la province
de Québec (Qc.), 51-52 Vict., art. 122 (1888), qui prévoit que «[c]haque municipalité existant lors de
la mise en vigueur de la présente loi, ou qui sera établie plus tard, forme et formera une municipalité
scolaire».

® Yoir Loi sur Uinstruction publique (Qc.), 62 Vict, c. 28, art. 348 (1899) ; Loi modifiant la Loi sur
PInstruction publigue (Qc.), 17 Geo. V, c. 38, art. 1 (1927), modifiant la Loi sur l'instruction publi-
que, SR.Q. 1925, c. 133, art. 373 : «[l]es commissions scolaires dont le temitoire couvre plus d'une
municipalité doivent examiner les rdles d’évaluation que leur fournissent les municipalités et les mo-
difier s’ils constatent qu’ils ne sont pas préparés sur la méme base».

# >fle de Montréal avait plus t5t vécu partiellement cette régionalisation de commissions scolaires,
dés la création en 1925 du Bureau central des écoles protestantes de Montréal. Ce Bureau est devenu
plus tard, avec I'extension de son territoire, le Bureau métropolitain des écoles protestantes de Mont-
réal : voir Loi concernant les écoles protestantes de la cité de Mentréal et de ses environs (Qc.), 15
Geo. V, c. 45 (1925).

* Voir par ex. Loi des cités et villes de 1922, supra note 79, art. 488.

% Yoir Jenkins Brothers, supra note 66.



752 McGiLL LAwW JOURNAL / REVUE DE DROIT DE MCGILL [Vol. 46

3. Lintervention du gouvernement central : le sens profond de la Lo/
sur 'évaluation fonciére

Depuis plus d’un sigcle, les municipalités procédaient a pas de tortue pour im-
planter de facon systématique 1’évaluation 2 la valeur réelle. Les grandes disparités
d’évaluation 2 travers le territoire québécois posaient de sérieux probleémes d’équité.
Une autre plaie pesait trés lourd au passif de I’équité locale : les exemptions et exoné-
rations de taxes accordées aléatoirement a I’ industrie®.

Cette situation incohérente exigeait un redressement. Avec 1’adoption de la Loi
sur D’évaluation fonciére en décembre 1971, toute l’attention sera portée sur
I’exigence de 1’évaluation 2 la valeur réelle, que les municipalités ne pourront plus es-
quiver, pendant que 1’on opérait par la m&me occasion une restructuration majeure de
I’assiette fonciere en généralisant I’exemption de 1a machinerie et de 1’équipement.

L’imposition de normes obligatoires, uniformes et claires d’évaluation foncigre &
la valeur réelle pour 1’ensemble de la province est présentée comme 1’objectif fonda-
mental de la Loi sur I’évaluation fonciére”. Le ministre des Affaires municipales de
I’époque en fait un outil important pour I’établissement de 1’équité fiscale locale au
Québec. Cette intervention musclée du gouvernement provincial pour forcer les mu-
nicipalités a dresser les roles d’évaluation selon la valeur réelle avait cependant, selon
toute vraisemblance, un moteur contextuel inusité et peu connu. Méme §’il est clair
que 1’équité fiscale exigeait depuis longtemps que la régle de 1’évaluation 2 la valeur
réelle devait &tre respectée 2 travers I’ensemble du territoire québécois, un concours
de circonstances unique pourrait expliquer pourquoi cette réponse sera finalement ac-
quise avec I’adoption en 1971 de la Loi sur I’évaluation fonciere.

Au début des années 1970, lorsque le premier gouvernement de Robert Bourassa
étudiait la possibilité du développement hydroélectrique de la Baie James,
I’amélioration du crédit de la province était devenu une priorité afin de pourvoir au fi-
nancement de ce vaste projet qualifié de «projet du siecle». Il fallait d’urgence accroi-
tre la marge de crédit du Québec. La solution passait par une option de rechange
I’endossement que le Québec devait faire a l1a dette des municipalités afin de libérer le
crédit de la province pour créer une marge de manceuvre qui puisse servir a financer
le développement de la Baie James. Cette stratégie exigeait d’asseoir le crédit des
municipalités sur une cote de crédit propre aux instances locales. Les grandes institu-
tions financieres internationales exigeaient, pour participer 2 I’émission d’obligations

* Sur cet aspect, voir la partie IILA.3, ci-dessous.

¥ La Loi sur la fiscalité municipale, supra note 74, a confirmé cet objectif d’évaluation 2 la valeur
réelle, mais en a assoupli le mécanisme. En vertu de ’art. 42, la valeur inscrite au rdle doit tendre &
étre fondée sur une méme base de la valeur réelle. Cette valeur est multipliée par I'inverse de la pro-
portion médiane (le facteur comparatif) pour obtenir la valeur uniformisée qui devrait étre Ia valeur
réelle ; voir ibid., art. 263-64.
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municipales, que celles~ci adoptent des méthodes d’évaluation foncitre fiables, uni-
formes et normalisées. Lartisan principal de la Loi sur I’évaluation fonciére estime
que c’était ]a 1’un des principaux moteurs de son adoption en décembre 1971. Ce se-
rait donc sous cet impératif financier de la province et les exigences des grandes ins-
titutions financiéres mternaticnales que la Loi sur I’évaluation fonciére a été adoptée
pour assurer la mise en place de 1’évaluation 2 la valeur réelle 2 travers tout le terri-
toire québécois™. Voulant assurer au Québec une position concurrenticlle en matitre
de taxation locale, 1a loi prévoyait du méme coup que la machinerie et 1'équipement
qualifiés d’immeubles par destination seraient dorénavant libres de tout impdt foncier.
La perte du pouvoir de taxation de la valeur de I'équipement et de la machinerie des
instances locales aura pour effet de modifier de fagon permanente et particuliérement
drastique la structure fiscale des villes industrielles des régions.

lll. Une cohabitation municipale et scolaire devenue génante

L analyse de la cohabitation fiscale des commissions scolaires et des muuicipali-
tés apporte une autre Jumidre sur I’histoire des amendements législatifs qui se sont
succédés, sur les mutations qui se sont produites quant A I'autonomie fiscale des instan-
ces locales et sur la répartition du fardeau fiscal entre les individus et les entreprises.

A la veille de la réforme de 1980, les commissions scolaires tiraient encore autour
de 20% de leurs revenus de la taxation scolaire, tel qu’indiqué 2 la figure 1. Bien sfir,
les municipalités ont toujours été indisposées par la présence des commissions scolaires
a la méme assiette, et vice-versa. La présence de I’'une empéche 1’autre d’augmenter le
fardeau de sa taxation et inversement, une diminution du fardeau par I'une risque de
voir cette part occupée sur-le-champ par I'autre. Il existe un plafond virtuel de per-
ception 2 méme 1’assiette fonciére et les deux instances doivent nécessairement coor-
donner leurs ponctions.

Lhistoire de la taxation locale est marquée par deux moments importants oil les
commissions scolaires ont dfi battre en retraite sur le champ de la taxation foncitre,
soit dans la foulée des deux grandes réformes de la fiscalité locale, en 1972 (Loi sur
I’évaluation fonciére) et 1980 (Loi sur la fiscalité municipale). Ces deux péricdes sont
aussi simultanément marquées par une diminution importante de la participation de
I’entreprise a I’assiette fonciere. La synchronie remarquable entre ces deux événe-
ments nous permet de poser I’hypothese que la présence équilibrée des deux instances
locales a joué un réle favorable quant a 1’équité du partage de taxation entre les indi-
vidus et les entreprises. A contrario, le déséquilibre entre la participation des instances

# Je remercie M. Robert Fournier qui, au cours d’un entretien le 17 décembre 1998 a Sainte-Foy,
m’a signalé cet élément déterminant. M. Fournier était Directeur général responsable de I'évaluation
foncitre et de la fiscalité locale au ministére des Affaires municipales de 1971 2 1986.
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scolaires et des instances municipales au sein de 1’assiette fonciere, qui atteint son
point le plus élevé en 1981, serait 1ié & une recrudescence d’inéquité par la création ou
la consolidation de refuges fiscaux, dont il faut maintenant traiter.

L’occupation quasi compléte de 1’assiette fonciere par les municipalités, accom-
plie progressivement au cours des trente dernieres années en rejetant les commissions
scolaires 2 la marge en méme temps que la participation de 1’entreprise était réduite &
des niveaux toujours plus bas, a cré€ les conditions favorables & une recrudescence et
une consolidation d’une politique de refuges fiscaux locaux.

A partir du inoment oit les commissions scolaires sont plus ou moins éjectées du
champ de taxation, la municipalité va pouvoir tirer plus grand profit de ses caractéris-
tiques propres, ou inversement, souffrir davantage de ses modestes attributs dont les
pires aspects seront colmatés par le gouvernement central. L’occupation presque ex-
clusive de 1’assiette fonciere par le territoire municipal morcelé va pouvoir donner
plein effet a la ségrégation socio-économique, accorder priviléges fiscaux ou pénali-
ser, selon que I’on se trouve au cceur d’une poche de richesse ou de pauvreté.

Le territoire scolaire a graduellement présenté au cours du XX’ sidcle les condi-
tions exactement inverses a la situation municipale en se structurant de manitre 2 dé-
courager les privileges fiscaux. On ne peut échapper 2 la taxation scolaire comme on
peut trouver refuge 2 la taxe foncidre sur la scéne municipale. A la périphérie de la
fiscalité scolaire, on va inémne demander aux commissions scolaires de subventionner
indirectement les municipalités poussées aux limites de 1’autonomie.

Bref, la section suivante brosse a grands traits une esquisse des refuges fiscaux
inventés ou retrouvés, une fois qu’une cohabitation fiscale entre les municipalités et
les commissions scolaires devenue génante a ét€ muselée et a fondu comme neige au
soleil au fil des réformes de la deuxieéme moitié du XX’ sizcle.

A. Lafiscalité municipale : une structure propice aux refuges fiscaux

1. Une solidarité féodale

Le territoire de la Communauté urbainre de Montréal, pour qui n’y est pas immu-
nisé par une trop grande familiarité, présente un découpage socio-économique qui
frappe méme 2 I’eeil nu. Il n’est pas rare qu’en marchant simplement dans les diffé-
rents secteurs de 1'lle de Montréal, ’on puisse deviner sans aucune autre indication
cet effet, que traverser une rue signifie franchir la frontiere d’une municipalité. Le
morcellement socio-économique du territoire est d’une tangibilité renversante, que ce
soit par son architecture, les fonctions du patrimoine bati, ou encore 1’état de conser-
vation des batisses.



2001] M.-C. PREMONT — LA FISCALITE LOCALE AU QUEBEC 755

Les données du demier recensement de Statistique Canada confirment cette pro-
fonde ségrégation socio-économique du territoire de I'ile de Montréal qui épouse les
contours des municipalités. Plusieurs indicateurs de ségrégation convergent vers la
méme conclusion. Que ce soit le niveau de revenu, la valeur moyenne d’une résidence
unifamiliale ou le miveau d’éducation, les populations des diverses municipalités de
I’'fle de Montréal ont leurs caractéristiques propres qui s’arrétent aux frontitres®.

Existe-t-il un lien entre la ségrégation socio-économique du territoire et le fardeau
fiscal qui pese sur les individus qui I’habitent ? En faisant le lien entre le fardeau fiscal
mesuré par le taux de taxation fonciére et deux caractéristiques économiques, soit le
revenu moyen des familles avec couple et la valeur moyenne d'une résidence unifa-
miliale, on peut tenter de voir s’il existe une relation de dépendance entre ces deux
catégories de variables.

A partir des données suivantes des municipalités de la CUM, je propose deux
graphiques illustrant ]la dynamique de la ségrégation fiscale municipale sur le terri-
toire de la CUM, soit :

1. Lesrevenus moyens des familles avec couple résidant dans la municipalité”® ;
2. Lavaleur moyenne d’une résidence unifamiliale dans la municipalité™ ;
3. Le taux foncier général percu dans la municipalité en 1998%.

On trouve, a la figure 13 qui suit, la courbe d’un échantillon” de dix municipalités
lorsque le taux général de taxation municipale est tracé en fonction de la valeur
moyenne d’une résidence unifamiliale dans cette méme municipalité.

¥ Voir généralement Statistique Canada, Recensement de 1996, en ligne : <httpz/fwvnwstatcan.ca/
francaisf/census96/list_f.htm>.

* Voir Statistique Canada, Profil des secteurs de recensement de Mentréal, numéro 95-199-XPB,
Ottawa, Approvisionnements et Services Canada, 1997.

* Voir Réles triennaux, supra note 40, tableau 5.

* Québec, Ministére des Affaires municipales, Prévisions budgétaires des organismes municipau,
Québec, Publications du Québec, 1998, annexe D 2 la p. 27.

* Les municipalités de "échantillon doivent présenter une certaine plage commune de caractéristi-
ques quant au poids de la présence de I’entreprise sur leur territoire.
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Le taux général de taxation munlicipaie en 1998 en fonction de la valeur moyenne d'uno
résldence unifamiliale pour un échantiilon de dix municipalités de la CUM
25
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Municipalité Valeur moyenne Taux foncier
unifamiliale général
Saint-Pierre 79 1008 2,01
Pierrefonds 112 6003 2,12
Montréal 137 5003 1,99
Kirkland 168 800 1,5119
Beaconsfield 190 2003 1,683
Cote Saint-Luc 217 000% 1,633
Senneville 322 400% 1,0138
Mont-Royal 343 200$ 1,29
Outremont 403 100$ 1,375
Westmount 450700% 1,35
Figure 13

On remarque une relation frappante entre 1’accroissement de la richesse fonciere

des familles et 1a diminution de la charge fiscale.

L’ampleur du caractére doublement régressif de la taxation municipale est assez

frappante. Le phénomene est tout aussi saisissant lorsque 1’on trace la variation du
taux foncier municipal en fonction du revenu moyen des familles avec couple résidant
a I'imtérieur de la municipalité, tel qu’illustré a la figure 14.
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Lo tzux do taxction municlpalo en fonction du revenu moyen dos f22Iles oves conio powr
un échantlllon do dix municipelils dota CUN
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Municipalité Revenu moyen des Taux général de
familles avec couple taxation munici-
pale
Saint-Pierre 409198 2,01
Montréal 481788 1,99
Pierrefonds 60731$ 212
Cote Saint-Luc 73 0008 1,633
Kirkland 881708 15119
Beaconsfield 99 5068 1,683
Outremont 101 4158 1375
Mont-Royal 124 4908 1,29
Senneville 1302238 1,0138
Westmount 176 0788 135

Figure 14

La ségrégation socio-économique d’un méme territoire urbain, problématique en
soi, prend une allure inique lorsqu’elle est mise en parallele avec la réalité fiscale
doublement régressive, ol trés souvent le fardeau s’allége avec I’augmentation des re-
venus et de la richesse, mesurée par la valeur d’une résidence unifamiliale. Pénétrer 2
Iintérieur de 1’enceinte d’Outremont ou de Westmount signifie réduire son taux
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d’imposition de plus de 30%”. Passer de ville de Saint-Pierre a Baie d’Urfé signifie
une réduction de plus de 50% du taux d’imposition”. Faire le chemin inverse, par
exemple de ville Mont-Royal a Verdun terre-ferme™, entraine une augmentation du
fardeau fiscal de plus de 57%”.

11 est important de préciser que toutes les municipalités de la CUM ne présentent
pas une situation analogue 2 celle dépeinte aux figures 13 et 14. Certaines municipa-
lités dont la population est relativement aisée présentent un taux de taxation plutdt
élevé”, pendant que d’autres, dont les caractéristiques socio-économiques sont assez
faibles, bénéficient tout de méme d’un taux de taxation relativement modéré”.
D’autres facteurs qui ne sont pas abordés ici peuvent étre déterminants quant au taux
de taxation, comme le poids relatif et la valeur du secteur de I’entreprise par rapport
au secteur résidentiel, la taille de la municipalité oli certains cofits fixes pénalisent la
municipalité qui n’a pas atteint un seuil critique, ou encore le nombre et la qualité des
services offerts.

Une tendance lourde vers un caractére doublement régressif de I'impdt local ne
mangque toutefois pas de frapper. Le morcellement socio-économique prisonnier des
frontieres municipales s’enrobe souvent du discours de 1’autonomie des municipalités
et de la démocratie locale' pour soutenir une situation ol tous les principes d’équité
fiscale sont balayés. Avec quatre fois le salaire du citoyen de ville de Saint-Pierre, le
citoyen de Westmount jouit d’un taux de taxation 40% inférieur a ce dernier.

* En 1998, les taux calculés par rapport au taux d’imposition de 1,99 de la ville de Montréal étaient
de 1,35 & Westmount et 1,375 2 Outremont : voir Prévisions budgétaires des organismes municipax,
supra note 92.

* Voir ibid. En 1998, le taux d’imposition de ville de Saint-Pierre est de 2,01, alors que celui de
Baie d’Urfé est de 0,9675.

* Voir ibid. ; on retrouve deux taux de taxation généraux distincts pour la municipalité de Verdun,
selon que I’on se situe 2 I'fle-des-Soeurs ou sur le territoire situé sur I'ile de Montréal, L'le-dcs-
Soeurs, qui a été annexée & Verdun, maintient un taux de taxation distinct et plus bas, soit de 1,87 en
1998, que le taux qui prévaut dans le secteur beaucoup plus modeste de Verdun terre-ferme, qui est de
2,03. L'appellation «terre-ferme» exprimerait a contrario oi se trouve le offshore (bien que cette por-
tion soit, terre-ferme, située sur I'ile de Montréal).

% Voir ibid. ; le taux de ville Mont-Royal est de 1,29 en 1998,

* Par ex. en 1996, la municipalité de Montréal-ouest a un taux de taxation de 2,2557. La valeur
moyenne d’une résidence unifamiliale est de 207 500% et le revenu moyen des familles avec couple
est de 109 4418 : voir Réles triennaux, supra note 40.

* Ce cas est illustré par la ville de Lachine, qui a un taux de taxation de 1,43. La valeur moyenne
d’une résidence unifamiliale est de 116 3003% et le revenu moyen des familles avec couple de
53 8178% : voir ibid.

' Pour un bel exemple de I'approche basée sur le public choice theory, voir A. Sancton, Merger
Mania. The Assault on Local Government, McGill-Queen’s University Press, Montréal et Kingston,
2000.
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Si le monde scolaire vit depuis 1973-74 dans un systéme ot e caractére régressif
de Ia taxe scolaire est réduit en appliquant plus ou moins le méme taux i tous les con-
tribuables, le monde municipal est aux prises avec une tendance lourde oil le taux de
taxation diminue avec ’augmentation de la valeur des résidences unifamiliales et les
revenus des familles avec couple pendant qu’il s’accroit avec la pauvreté. Une dyna-
mique historique fort complexe a pu mener 2 la sitwation actuelle, ol les revenus
d’une famille peuvent facilement passer du simple au triple, ou méme au quadruple,
en traversant quelques pétés de maison. L histoire de la réglementation municipale'
et de la fiscalité locale n’y sont pas étrangéres.

Une fiscalité devrait &tre une mise en commun d’efforts individuels dans le but de
fournir des services a la communauté. Sur le terrain de la fiscalité locale, la définition
de la communauté devient un enjeu central puisqu’elle est I’é1ément déterminant de la
mesure de Ia mise en commun.

Les revenus de la fiscalité municipale visent 3 fournir un minimum de services
qui & I'intérieur d’une grande région urbaine sont plus ou moins normalisés : services
d’aqueduc et d’égouts, d’entretien et de déneigement des routes, de cueillette des or-
dures, de protection policitre, de lutte contre les incendies, de transport en commun et
culturels.

La taxe fonciére, principale source de revenus des municipalités, est un impdt sur
Ia valeur foncitre qu’il est important de ne pas confondre avec une tarification qui
serait proportionnelle & la consommation d’un bien ou d’un service. Si le produit de
1’imp0t sert & défrayer les services, il ne le transforme pas pour autant en une tarification.

Prenons un exemple simple pour illustrer I’effet d’inter-financement régressif in-
duit par la ségrégation socio-économique par les frontidres municipales. Toutes les
municipalités de la grande région de Montréal regoivent 2 peu prés la méme quantité
de précipitations de neige an cours d’un hiver. Si ’on voulait calculer le taux auquel

** Lhistorien PA. Linteau attribue un role déterminant 2 Ia réglementation de zonage des munici-
palités dans la création de zones de discrimination socio-économique : voir P-A Linteau, Histoire de
Montréal depuis la confédération, Montréal, Boréal, 1992 3 la p. 206:

Dés 1900, les municipalités de Westmount et d’Outremont adoptent un réglement de
zonage définissant, sur leur territoire de leurs villes, des zones mutuellement exclusives
réservées a I'industrie, au commerce et aux résidences. Elles vont méme plus loin en
décrétant, dans certains cas, des normes relatives 2 Ia construction résidenticlle qui spé-
cifient les dimensions de I’espace habitable par rapport i la grandeur du lot, ou méme
la valeur minimale des constructions. Ces mesures permeltent de protéger un environ-
nement exclusif et de s’assurer que les futurs résidants appartiendront 2 la classe so-
ciale souhaitée pour la municipalité. Ces mesures restrictives représentent toutefois une
exception dans I’espace montréalais : on ne les retrouve pas dans la ville de Montréal,
ni dans la plupart des municipalités de banlieue dont la population est surtout ouvridre.
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devraient &tre taxées les propriétés de deux villes pour déneiger leurs rues respectives,
on verrait tout de suite clairement que le taux serait inversement proportionnel 2 1a ri-
chesse de chaque municipalité. La concentration en certaines municipalités d’un
grand nombre de propriétés de plus grande valeur, et son corollaire, I’encerclement
des propriétés plus modestes en des ghettos de pauvreté, résulte en une disparité im-
portante quant au taux d’imposition nécessaire pour prélever les revenus requis pour
fournir les services publics essentiels uniformisés pour tous.

Poursuivons 1’exemple simple pour illustrer une certaine dynamique 2 I'ceuvre.
Nous avons deux rues de méme dimension. La rue a est située dans la ville A et la rue
b est située dans la ville B. Les villes A et B sont voisines. La rue a est bordée de dix
maisons dont la valeur moyenne est de 500 000$, pendant que la rue b est occupée par
dix maisons dont la valeur moyenne n’est que de 50 000$. Le cofit de déblaiement des
deux rues devrait étre & peu prés équivalent. Pour obtenir la méme fréquence de dé-
neigement, les habitants de la rue b devront étre taxés 2 un taux dix fois supérieur &
ceux de la rue a puisque leur propriété vaut dix fois moins. De plus, les résidants de la
rue b sont susceptibles de disposer de beaucoup moins de revenus pour s’acquitter
d’un taux beaucoup plus lourd que les résidants de la rue a.

Ajoutons maintenant un autre élément 2 I'illustration de 1a dynamique. Parmi les
résidants de la rue g, six des propriétaires ont un emploi au sein de la municipalité B
et doivent pour s’y rendre traverser la rue b. Le premier propriétaire de la rue a est di-
recteur d’un Lidpital, le deuxi®me est recteur d’une grande université aussi située dans
la ville B, le troisiéme enseigne dans un collége de la méme ville B, alors que le qua-
tritme est chirurgien en clief dans un autre grand hopital de la ville B. Le cinquieme
propriétaire dirige une grande société privée de gestion immobiliere 2 qui appartient
un grand édifice du centre de la ville B qui bénéficie d’une réduction d’impéts fon-
ciers accordée dans le cadre d’un programme de revitalisation des centre-villes. Enfin,
le sixiéme propriétaire de la rue a préside aux destinées d’une grande société de télé-
communications dont I’installation située dans un parc industriel de la ville B jouit
aussi d’une importante exonération d’impdts fonciers.

D’une part, les coits de déneigement qui sont supportés a un taux prohibitif par
les résidants de la rue b — dix fois plus élevé que celui que paient les résidants de la
rue a pour leur propre rue que fréquentent trés peu les résidants de la rue b — profi-
tent aux résidants de la rue a qui la traversent au moins deux fois par jour pour se ren-
dre et revenir de leur travail. Les établissements de services publics ol travaillent les
résidants de la rue a, les hopitaux, I'université et le colleége, bénéficient d’une exoné-
ration ou commutation de taxes'”. Les deux entreprises privées de commerce et de

"® Voir Québec, Pacte 2000. Rapport abrégé de la Commission nationale sur les finances et la fis-
calité locales, Québec, Publications du Québec, 1999 2 la p. 44. Les gouvernements (fédéral, provin-
cial et municipal) ne sont pas soumis aux impdts, mais paient des compensations en licu d’imp6ts
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télécommunications profitent d’une niche ol une importante réduction d’impéts leur
est accordée. Ces deux situations entrainent une augmentation relative du fardeau fis-
cal des résidants de la rue b, qui doivent compenser cette perte fiscale endossée par la
ville B et ainsi permettre aux résidants de la ville A d’y occuper un bon emploi. II est
facile de comprendre comment le rattachement des deux rues aux caractéristiques
foncieres contrastées a des municipalités affublées des mémes caractéristiques socio-
économiques donne lieu 2 la situation absurde mais bien réelle ol les habitants de la
rue modeste subventionnent les propriétaires des résidences cossues.

Ce simple scénario met en lumiére un phénomene qui, bien siir, est beaucoup plus
complexe, mais qui en méme temps caractérise bien une tendance de fond présente
dans la région de Montréal, comme dans plusieurs autres régions du Québec, notam-
ment celle de la ville de Québec.

C’est ici que prend tout son sens la deuxiéme question soulevée par la miedifica-
tion de la structure de base de I’assiette fonciere au Québec au cours des trente dernié-
res années. La problématique se pose comme suit. Les données recueillies et traitées
permettent de croire que le secteur de I'entreprise a bénéficié d’un retrait important au
sein de I’assiette fouciere du Québec. Ce retrait de I’entreprise, comblé en partie parle
secteur résidentiel, s’est-il répercuté également 2 travers I’ensemble de la portion rési-
deutielle québécoise ?

Le secteur résidentiel a effectivement subi une croissance de sa part de assiette
fonciére. Selon les données, il serait passé d’une moyenne de 63,89 pour I'assiette
fonciere des particuliers au cours des années 1968-69 & 1974-75 A une moyenne de
70,2% depuis 1991, tel qu’illustré 4 Ia figure 7. Ce refoulement du fardeau fiscal sur
les épaules du secteur résidentie] est susceptible d’avoir été€ surtout endossé par les
zones dont les caractéristiques socio-économiques sont plus faibles, en dehors des ai-
res de richesse relative réfugiées derriére les frontitres municipales & plus grande con-
centration de valeur foncigre.

1l pourrait étre révélateur d’étudier un autre aspect du fractionnement socio-
économique du territoire par les frontitres municipales. Avec le méme échantillon de
dix municipalités de la CUM, la figure 15 présente le poids relatif de la taxe fonciere
sur le revenu familial'™, On obtient alors comme résultat un ordonnancement différent

fonciers aux municipalités ot sont situés leurs immeubles. Les pourcentages sont de 73% pour le
gouvemement du Canada, 100% pour les édifices de la fonction publique québécoise, 2555 pour les
écoles primaires et secondaires, 805 pour les cégeps et les universités et 805 pour le réseau de la
santé et des services sociaux.

'® Ce pourcentage est conservateur puisqu’il inclut aussi la portion agricole qui est exclue 2 la se-
conde série de données : voir Analyse budgétaire des municipalités, supra note 26.

"% Ces pourcentages sont le résultat du calcul suivant : (taux de taxation * valeur moyenne d'une ré-
sidence unifamiliale) / revenu moyen d'une famille avec couple. Je remercie Lee Sedestrom du dé-
partement de sciences économiques de I'Université McGill qui m’a suggéré de faire ce calcul.
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des municipalités que celui obtenu aux figures 13 et 14, avec pour exception notable
les municipalités de Montréal et Senneville qui, prés des deux extrémités aux figures
précédentes, sont maintenant complétement flanquées aux deux pdles.

Polds de la taxe fonclére sur le revenu des famiiles pour un échantlilon de dix municipatltés
de laCUM

60%

50%

40% -

30% - -—

Pourcontage

20% —

10% |

0.0%
Sennewile  Kirkland Beaconsfield Westmount Mont-Royal St-Pieme  Pierrefonds Cote St-luc Outremont  Montréal

Municipalités

Figure 15

Cette saisie de la réalité pose une question additionnelle qui demanderait aussi
d’&tre étudiée 2 fond. A quoi est utilisée la part de manceuvre qu’accorde aux munici-
palités une concentration de richesse ? La municipalité a essentiellement la faculté de
jouer sur deux plans : accorder une réduction du taux de taxe fonciere ou offrir des
services améliorés ou 2 valeur ajoutée. Il est fort possible qu’une combinaison de ces
deux voies soit le plus souvent présente. En contrepartie, la municipalité au plus faible
potentiel foncier doit jongler entre I’augmentation du taux de taxation et la diminution
de la qualité des services.

11 faudrait évaluer dans quelle mesure la ségrégation municipale est source de dis-
parités dans la qualité des services publics offerts aux populations. A partir du mo-
ment ol le service public devient ’objet de disparités liées au statut socio-
économique du citoyen, il perd I’essence méme de sa nature. Lors de mon entretien
avec Monsieur de la Martinigre, il m’a rappelé avec insistance une vérité qui ne doit
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pas nous échapper : «Le discours de I’autonomie locale est le discours de I'inégalité et
15

des disparités. N’oubliez jamais cela»'™.

L’autonomie politique, linguistique ou démocratique est certes une valeur A pro-
mouvoir et 3 cultiver. I1 faudrait seulemeut d’abord faire Ia part des choses et y sous-
traire tout ce que le discours peut receler de potentiel 4 maintenir une situation con-
traire & I'idée méme de la démocratie et de 1’équité. La solidarité et la prestation de
services publics réduites 2 des Tlots de richesse ou des ghettos de pauvreté deviennent
le contraire de leur essence par la concentration induite de la richesse, les disparités de
services et la pente de I’appauvrissement qu’elles instaurent. Comment appuyer pour
la démocratie locale un réle de vigile pour le maintien d"une féodalité fiscale oi selon
son appartenance & un état ou un autre'™, les impots frappent de fagon discrimina-
toire ?

La Loi sur les impots du Québec prévoit un remboursement partiel de la taxe fon-
cigre pour les personnes en situation financigre plus précaire'”. Cette solution peut pa-
raitre équitable & 1’échelle de I’individu qu’elle soulage. Mais globalement, elle ne ré-
duit en rien I'inéquité de la ségrégation socio-économique territoriale puisqu’elle va
dans le méme sens que la faille qu’elle veut corriger. La plus grande part des revenus
généraux de I’Etat est tirée en dehors des refuges fiscaux municipaux'™. La structure
actuelle de la fiscalit¢ municipale implique que ce profond morcellement socio-
économique et le maintien des refuges fiscaux municipaux ne puisse se faire qu’au
prix de subventions importantes de I’Etat québécois afin d’en masquer les effets les
plus intolérables. Le gouvernement du Québec a di, en 1995, procéder & un rembour-
sement total d’impdts fonciers aux particuliers de Iordre de 144 793 000$™.

Le maintien de paradis fiscaux, sur la scéne locale comme nationale, provoque
une redistribution inverse de la richesse, en nourrissant un mouvement de concentra-
tion de la ricliesse des secteurs plus démunis de la société vers les secteurs les plus -
ches, en opposition de 1’idée répandue du caractére progressif de la fiscalité contem-
poraine.

"% Supra note 1.

** En analogie & ’exonération d’imp6ts bénéficiant au clergé et i la noblesse sous 1'Ancien régime
frangais, pendant que le tiers-état en faisait tous les frais,

" Voir Loi sur les impdts, LR.Q. c. I-3 ; Loi sur le remboursement d'impots foneiers, LR.Q. c.
R-20.1.

' Voir Statistiques fiscales des particuliers 1995, supra note 4 aux pp. 81-98. Les contribuables
dont le revenu total est de moins de 50 000$ paient 53 des impdts sur le revenu ; Ia tranche de
moins de 70 000$ contribue une part de 7552 des impdts sur le revenu, tandis que la tranche de moins
de 100 0008 participe 2 869 des sommes pergues  titre d'impdt sur le revenu.

' Voir ibid. 2 la p. 43.
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2. Le refuge fiscal du terrain de golf

Lors de la discussion du projet de loi qui devait mener a 1’adoption de la Loi sur
I’évaluation fonciére en 1971, une disposition particuliere avait attiré I’attention de
certains députés et provoqué des commentaires cinglants en commission parlemen-
taire.

L article 22 de la Loi sur I’évaluation fonciére plafonnait I’évaluation des terrains
de golf a 5008$ I’acre, ce qui emporte une exemption totale d’imp6t foncier pour la
partie de la valeur réelle qui excéde ce montant. Aprés avoir insisté que la forte vo-
lonté politique de porter tous les immeubles & leur valeur réelle reposait sur le prin-
cipe de I’équité fiscale, il est pour le moins intéressant de prendre connaissance de la
Iégereté avec laquelle le ministre des Affaires municipales de I'époque, Monsieur Tes-
sier, répond aux objections des membres de 1’Opposition a cette entorse 2 la régle
d’équité : «Bon, si vous jouez au golf, vous avez di vous apercevoir [...] que ce qu’on
considérait, il y a quelques années, comme un sport de millionnaires, aujourd’lii est

devenu un sport ouvert  tout le monde»'".

Le mémoire déposé en Commission parlementaire par la municipalité de la Pa-
roisse de Saint-Raphaél de I'fle Bizard™, qui était alors ’héte de deux terrains de golf
importants, comporte un plaidoyer remarquable dénongant I’inéquité de cette exemp-
tion fiscale. Le maire de la municipalité, le D" Patry, pose la question : «Pourquoi une
exemption 2 un groupe privilégié de citoyens ? [...] Pourquoi les citoyens de I'fle Bi-
zard dont plus de 75% se situent dans la catégorie des petits propriétaires paieraient-
ils pour les loisirs de citoyens d’autres municipalités ?»'”. Il poursuit en démontrant
que si le gouvernement veut empécher la disparition des terrains de golf, il est faux
d’en imputer la faute aux taxes foncires qui représentaient a I’époque 30$ par inem-
bre du Royal Montreal Golf Club. Le maire évoque plutdt I’appét du gain des mem-
bres, en donnant I’exemple du dernier club de golf 2 avoir fermé ses portes dans la ré-
gion de Montréal : le Marlborough, dont on pouvait devenir membre pour la somme
de 1 800$ en 1962. Lorsque le club a été vendu en 1963, chacun des membres a regu
la jolie somme de 5 400$ représentant la distribution aux membres d’un énorme gain
en capital'®. Le D' Patry termine son mémoire par une phrase percutante, devant
laquelle le Iégislateur a fait la sourde oreille : «[l]e citoyen modeste de I’ile Bizard

14

paiera pour les loisirs des gens aisés non-citoyens de I’Ile Bizard»"™.

" Québec, Assemblée nationale, Journal des débats (30 juin 1971) 2 1a p. 2976.

" Municipalité de la Paroisse de Saint-Raphagl de Pile Bizard, Mémoire re Bill 48 Loi sur
Pévaluation fonciére (septembre 1971).

" Ibid. 2lap. 5.

" Voir ibid. 2 1a p. 6.

" Ibid. 21ap. 8.
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Cette exonération d’impéts a été reconduite aux articles 211 et suivants de la Loi
sur la fiscalité municipale. Le plafonnement est limité aux terrains de golf «d'une su-
perficie de 20 hectares ou plus et ouvert[s] au public»". Lorsqu’un terrain de golf ap-
partient a un club privé, le plafonnement de la valeur peut tout de méme se faire en
zonant le territoire «zone verte» ou «agricole», ce qui est susceptible de limiter encore
davantage sa valeur". Le droit crée donc au Québec des terrains de golf sportifs ou
agricoles qui ne sont globalement évalués qu'a 52% de leur valeur réelle'”. La valeur
non imposable des terrains de golf, multipliée par le taux scolaire moyen de 0,353 du
1008 d’évaluation, représente une exonération de taxes scolaires de 1 138 770$ pour
I’année 2000. Au niveau municipal, le manque & gagner représente plus de 6 millions
de dollars™.

3. Le retour des exemptions et commutations de taxes

Le phénomeéne des exemptions et commutations de taxes au bénéfice de
I'entreprise mériterait 4 lui seul une étude approfondie qui ne peut étre 'objet de cet
article. Une recherche préliminaire en cours donne cependant déja tous les indices
d’une pratique aussi aléatoire que pandémique depuis le début de I’industrialisation au
Québec. La législature de Québec avait adopté en 1870 I'Acte pour encourager
Pintroduction et I’établissement de nouvelles manufactures en cette Province (Qc.)'",
en vertu duquel un conseil municipal pouvait accorder, sur demande de la manufac-
ture, une exemption totale de taxes et d’imp6ts municipaux pour une période maxi-
male de dix ans. Un usage répandu de cette disposition semble avoir prévalu, La li-
mite décennale 2 l’exonération semble aussi avoir été facilement écartée par
I’adoption de lois spéciales'™.

" Loi sur la fiscalité municipale, supra note 74, art. 211.

" Voir Ville Saint-Laurent, Réglement n° 1051-242, Reglement modifiant le réglement n° 1051 sur
le zonage (9 mai 2000) [ci-apres Réglement 1051-242). 11 faudrait peut-&tre aussi ajouter le terrain de
golf industriel, pour décrire Ia situation récemment imaginée 2 ville Saint-Laurent ol 85 hectares de
terrains industriels, propriété de Bombardier, ont été rezonés comme terrain de golf par le Réglement
1051-242, en attendant que le marché de la construction résidenticlle soit de nouveau favorable. Il ap-
parait clairement, & discuter avec les fonctionnaires de la ville, que ce rezonage est essentiellement
intérimaire.

""" La valeur imposable des terrains de golf est de 351 056 000S, alors que la valeur non imposable
est de 325 363 Q00$ : voir Sommmnaires de role uniformisés, supra note 23.

" Voir Organisation et fiscalité, supra note 2. En multipliant le congé de taxe scolaire par le rapport
entre les revenus de la taxe foncitre générale pour I'ensemble du Québec ct les revenus de taxes sco-
laires ([4008 * 10°/725 * 109 * 1 138 776S), on obtient un congé de taxes municipales de
6295 4348.

3 Vict,, c. 18 (1870).

' Voir par ex. Loi ratifiant et confirmant un certain réglement de la ville de Magag (Qz.), 62 Vict.,
c. 70 (1899), ot est adoptée une exemption totale des taxes municipales d"une durée de vingt-cing ans
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Méme apres I'interdiction formelle de 1921 faite aux municipalités d’accorder
une aide directe ou iudirecte a 1’entreprise™, dés I’année suivante, les municipalités
pouvaient accorder, non plus une exemption, mais plutt une commutation de taxes
pour un terme maximal de dix ans". Afin de maintenir un semblant de distinction en-
tre I’exemption et la commutation, le législateur interviendra encore une fois en 1926
afin de préciser que les réductions de taxes ne doivent pas dépasser la limite des
75%'". Encore une fois, les interdictions et limites sont facilement contournées par
I’adoption de projets de loi d’intérét privé entérinant la résolution municipale con-
traire & la loi d’interdiction ou adoptant une modification spécifique des pouvoirs
municipaux 2 la charte de la ville'™.

Les problemes engendrés par les exemptions et commutations de taxe ont donné
lieu a la création, sous le gouvernement de Maurice Duplessis, de deux commissions
d’enquéte chargées d’étudier la situation, une premiére en 1937 et une seconde en

au profit de la compagnie Dominion Cotton Mills Company, Limited ; Loi confirmant le réglement
accordant une exemption de taxes municipales a The Canada Steamship Lines, Limited (Qc.), 8 Geo.
V, c. 118 (1918), qui accorde une exemption totale de taxes municipales au chantier maritime de Ca-
nada Steamship Lines Limited pour une durée de vingt ans.

"™ Voir Loi amendant les Statuts refondus, 1909, les Statuts refondus, 1888, et le Code municipal de
Québec, relativement aux affaires municipales (Qc.), 11 Geo. V, c. 48, art. 14 (1921).

"2 Voir Loi concernant les affaires municipales et amendant en conséquence les Statuts refondus,
1909, les Statuts refondus, 1888, et le Code municipal (Qc.), 13 Geo. V, c. 80, art. 3 (1922).

' Voir Loi concernant les affaires municipales (Qc.), 16 Geo. V, c. 34, art. 3 (1926).

" Voir notamment Loi pour confirmer des résolutions adoptées par le conseil de la cité de Shawl-
nigan Falls relativement a I'imposition de la machinerie de Aluminium Company of Canada, Limited
et un réglement adopté par ledit conseil relativement & I'imposition des immeubles de Canadian Re-
sins & Chemicals Limited et pour permettre de payer une pension de retraite & Albert-Josepl Meu-
nier (Qc.), 6 Geo. VI, c. 78 (1942) ; Loi ratifiant une résolution de la corporation du village de Ta-
doussac, et une résolution des commissaires d’écoles de la municipalité de Sainte-Croix de Tadous-
sac, fixant les sommes payables comme taxes, pour toutes fins municipales et scolaires, par la Cana-
da Steamship Lines Limited (Qc.), 8 Geo. VI, c. 71 (1944).

"% Voir par ex. Loi accordant certains pouvoirs a la Cité de Saint-Jean (Qc.), 6 Geo. VI, c. 82, art. 1
(1942), qui stipule que : «[I)a cité de Saint-Jean est par les présentes autorisée & aecorder une com-
mutation de taxes aux compagnies industrielles suivantes, et pour la période ci-dessous spécifiée, dans
la proportion de soixante-quinze pour cent (75%) : The Richards Chemical Works Limited et The St.
Johns Silk Company Limited du ler janvier 1937 au ler janvier 1947» ; Loi modifiant la charte de la
cité de Lachine (Qc.), 10 Geo. VI, c. 61, art. 9 (1946), qui fixe la valeur imposable de la Northern
Electric Company Limited, «nonobstant 1a Loi interdisant I’octroi de certaines subventions munici-
pales» ; Loi modifiant la charte de la cité de Québec (Qc.), 11 Geo. VI, c. 78, art. 7 (1947), qui fixe la
valeur imposable de Anglo Canadian Pulp & Paper Mills, Ltd.

" Voir Loi autorisant les procédures nécessaires pour établir 'étendue des exemptions et des com-
mutations des taxes municipales et scolaires (Qc.), 1 Geo. VI, c. 56 (1937). En vertu de cette loi, le
ministre des Affaires municipales, de I’industrie et du commerce doit répertorier les exemptions et les
commutations de taxes municipales et scolaires dont jouissent les établissements industriels et com-
merciaux, ainsi que la valeur réelle des immeubles en cause. Cette commission était dirigée par M.
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1945'7. Aucun des rapports de ces deux commissions n’a été€ rendu public, et ils de-
meurent 2 ce jour introuvables, sauf un rapport de 1946 qui ne traite que de la ques-
tion de la fiscalité scolaire.

En dépit de 1a Loi de Uinterdiction de subventions municipales', il semblerait que
ce ne soit qu’avec I’entrée en vigueur de la Loi sur I’évaluation fonciére en 1972 que
I’on observera un répit d’exonérations et de commutations de taxes foncieres'. Selon
toute vraisemblance, le Québec aurait connu une courte période ol toutes les entrepri-
ses faisant affaire an Québec étaient plus ou moins soumises aux mémes ragles.

11 faut craindre que les pratiques de commutations et d’exonérations sélectives de
taxes et d’imp6ts ont fait une nouvelle incursion dans notre paysage fiscal local. Une
illustration nous est donnée par la municipalité de ville Saint-Laurent, située dans la par-
tie nord de I'ile de Montréal, ot I'industrie dite de haute technologie — notamment
I’industrie pharmaceutique, de I’aérospatiale, des télécommunications, de I’informatique
et de I’électronique — trouve un terrain de prédilection. Ce n’est pas le fruit du hasard,
puisque ville Saint-Laurent lui accorde de généreuses exonérations de taxes par une voie
similaire 2 celle qui a eu cours dans la premitre moitié du XX siécle : un réglement

Carignan, qui était maire de Lachine. Son rapport ni’a jamais €t rendu public et demeure introuvable
2 ce jour. Iai fait faire une recherche i la bibliothéque de 1’ Assemblée nationale qui n’en a pas trouvé
trace. Une recherche faite auprés des Archives nationales s’est également avérée négative.

' Voir Loi pour assurer une meilleure répartition des taxes municipales et scolaires (Qc.), 9 Geo.
VI, c. 51 (1945). Le gouvernement de Maurice Duplessis mit sur pied une autre commission
d’enquéte chargée de faire Ie bilan des commutations et des exonérations de taxes municipales et
scolaires au profit de Ientreprise. Une premire recherche n'avait pas permis de retrouver le rapport
de cette commission. Cependant, 1a bibliotheque de I' Assemblée nationale, aprs avair identifié le dé-
cret gouvernemental de la nomination de son président, M. de la Bruy?re Fortier, notaire & Québec, a
retrouvé un premier rapport traitant de la question scalaire dans ses archives. Voir Québze, Rapport
sur les aspects financiers du probléme scelaire, Québec, Commission d’enquéte sur la répartition des
impdts municipaux et scolaires, 1946 (Président : M. de la Bruytre Fortier) [ci-aprls Rapport de la
Bruyére Fortier]. Ce rapport n’a jamais ét€ rendu public, ce que confirment plusicurs documents sub-
séquents. Le dernier paragraphe du Rapport de la Bruyére Fortier souligne que seule la question sco-
laire est abordée, conformément 2 Ia demande qui Iui a été faite, mais que la question municipale fera
Pobjet d’un rapport subséquent spécifique  la question. Ce rapport annoncé sur la question munici-
pale n’a jarnais ét€ rendu public et demeure Iui aussi introuvable.

" SR.Q. 1964, c. 176.

'® Voir supra note 65, art. 119, qui prévoit que :

Les commutations de taxes accordées antérieurement 3 la date 2 laquelle la présente loi
s’applique 2 une corporation municipale ou scolaire, que ce soit sous forme de réduc-
tion d’évaluation par rapport 2 la valeur marchande d'un immeuble, que ce soit sous
forme de réduction de taux de taxes ou que ce sait sous les deux fermes 2 la faois, ces-
sent lors de I’entrée en vigueur de la présente loi quant aux immeubles autres que les
batiments et le premier janvier 1975 quant aux bitiments 3 moins que la période pour
Iaquelle elles ont €t consenties expire plus t4t.
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municipal dont la légalité, d’abord douteuse, est ensuite validée par le parlement qué-
bécois'. Devant le caractére visiblement ultra vires du réglement'”, I’ Assemblée na-
tionale est venue au secours de 1’organisme privé Technoparc, qui a en outre bénéficié
indirectement de pouvoirs extraordinaires d’expropriation pour fins privées en 1992™,
La municipalité de Saint-Laurent a obtenu 1’adoption d’un projet de loi d’intérét pri-
vé, mouture contemporaine, qui se lit comme suit :

Art. 4. Aucune illégalité ou irrégularité ne peut résulter du fait que la ville a,

avant le ler janvier 1999, adopté et mis en application le réglement 1160

ou a cautionné ou subventionné I’ organisme mentionné a I'article 2",

Un usage de la souveraineté parlementaire qui pourrait faire la manchette des
journaux dans une démocratie telle que 1’on est en droit de I’imaginer™. Méme Du-

' Ville Saint-Laurent, Reéglement n° 1160, Sur I’adoption d’un programme d'aide fiscale favorisant
Uimplantation et le développement des entreprises dans Technoparc (9 juillet 1996). Le réglement dit
étre adopté en vertu de art. 542.1 de la Loi des cités et villes, LR.Q. ¢. C-19, qui autorise les muni-
cipalités & adopter un pouvoir de revitalisation pour un secteur délimité ol la majorité des immeubles
sont construits depuis plus de vingt ans et dont moins de 25% de la superficie est composée de ter-
rains non constiuits. Le programme de réduction d’imp6ts ne doit pas excéder cing ans,

" L organisme privé Technoparc Saint-Laurent, qui a bénéficié de plus de 26 millions de dollars de
fonds publics, demande d’autres exonérations pour lui-méme et pour ses occupants. Voir Québec, As-
semblée nationale, Commission permanente de I’aménagement du territoire, Auditions et études dé-
taillée des projets de lois n” 214 et 216, et étude détaillée du projet de loi n° 30 dans Journal des dé-
bats. Commissions parlementaires (10 juin 1999) aux pp. 4-12, oll le procureur de la ville presse les
membres de la Commission de sortir Technoparc de sa situation juridique pour le moins délicate :

En tout cas, il y aurait une sitvation juridique assez abominable. Donc, on vous de-
mande de nous confirmer que Saint-Laurent a le pouvoir de se rendre caution et de
subventiouner le Technoparc Saint-Laurent. On vous le demande pour le futur mais
étant donné qu’on vient vous le demander pour le futur, c’est presque, jusqu’i un cer-
tain point, admettre que peut-étre on n’était pas correct dans le passé, donc on vient
aussi vous demander de nous dire que dans le passé on était correct, parce qu’on ne
veut pas se mettre en situation de faiblesse pour le passé en venant vous le demander
pour I’avenir. Donc, on voudrait s’assurer que I’avenir est rayonnant et plein de soleil et
puis qu’on n’a pas de nuages en arriére de nous autres. Ca, c’est pour ce qui est de sub-
ventionner.

2 En 1992, la municipalité de Saint-Laurent a demandé et obtenu de 1’Assemblée nationale un
pouvoir d’expropriation pour transférer des terrains, qui sont aujourd’hui partie du patrimoine géré
par P’organisme privé Technoparc Saint-Laurent, afin de les céder 2 CITEC, corporation privée qui a
été continuée sous le nom de Technoparc Saint-Laurent. Voir Loi concernant la ville de Saint-
Laurent, LQ. 1992, c. 69, art. 3, 5, 7.

" Loi concernant la ville de Saint-Laurent, 1.Q. 1999, c. 95, art. 4.

™ Voir supra note 127. Le procureur de la ville présente ainsi cet art. 4 aux membres de la Com-
mission sur I’aménagement du territoire de 1’ Assemblée nationale :

Larticle 4 vient aussi régler des problemes d’illégalité et d’imégularité. C’est que le re-
glement 1160 [...] on nous dit que, a I’époque, de la fagon qu’il était rédigé, était peut-
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plessis aurait condamné le procédé. En 1937, la ville de Saint-Hyacinthe s’€tait pré-
sentée devant le Comité des bills privés pour faire entériner par I’ Assemblée 1égisla-
tive un emprunt pour donner suite & un engagement qu’avait pris la municipalité de
céder 2 une firme privée un terrain 2 titre gratuit. Les membres de la Chanbre de
commerce de Saint-Hyacinthe avaient poussé le zéle jusqu’a garantir personnellement
sur billet le paiement de ce terrain. Le premier ministre Duplessis, aprés avoir rabroué
les membres de la Chambre de commerce, répond en Assemblée :

Quant 2 la demande elle-méme je ferai remarquer que je ne comprends pas
qu’on soit sorti par le soupirail et qu'on essaie maintenant d'entrer par en ar-
riére. La Législature ne peut approuver des illégalités du conseil de ville. [...)
Ce bill renferme des demandes extraordinaires. Nous ne pouvons pas tolérer de
voir des échevins enfreindre ouvertement la loi, et venir demander aux législa-
teurs de venir sanctionner une illégalité. [...] Je désire déclarer ici au nom du
gouvernement, je désire avertir les corporations municipales, quelles qu'elles
soient que nous ne tolérerons pas de moyens détournés. Les municipalités de-
vront s’en tenir aux réglements et laloi™.
Lors de la présentation du projet de loi d’intérét privé 216 devant la Commission
permanente de I’aménagement du territoire le 10 juin 1999, le procureur de la ville a

pourtant bien exprimé la teneur de la situation juridique créée :

Ce n’est pas quelque chose de parfaiteinent traditioneel, on est d’accord, mais

c’est une belle chance & donner i de I'entreprise privée, puis ce sont des hom-

mes d’affaires qui sont 12-dessus, avec la ville aussi, puis on essaic de partir

quelque chose qui aurait du gros bon sens, sans automatiquement que la ville

soit dansstout. Mais 13, 13, j’admets qu’on a besoin de ce eoup de main 12 pour
13

réaliser .

11 ne faut pas perdre de vue que 1'on ne parle pas ici d’aide publique humanitaire,
ni de soutien 2 une frange de la population qui serait en situation financitre précaire.
Les secteurs industriels qui bénéficient de cette généreuse aide publique se situent
dans la portion Ia plus rentable de 1’industrie a I'échelle de la planéte.

Devant cette «féodalité» des priviléges, qui emporte toujours sa contrepartie de
I’alourdissement des charges fiscales des «roturiers», il est urgent qu’une étude sé-
rieuse soit entreprise pour identifier et évaluer les mécanismes et les effets de cette re-
crudescence de I’exemption et de 1’exonération de taxes foncieres. C’est un phéno-

&tre un petit peu, petit peu, petit peu illégal sur certaines choses, parce qu'on avait mis
sept ans, puis ou n’avait peut-Etre pas le droit de mettre sept ans. [...] Alors, on vous dit
que, si vous acceptez le principe de nous le donner pour le futur, on voudrait que vous
nous permettiez aussi d’enlever les nuages en arritre de nous autres et de déelarer que
tout ce qu’on a pu faire avant [...} était 1égal.

1 «Sur la Colline ; aux bills privés» Le Soleil [de Québec] (18 mars 1937) 1, 12

1 Supra note 131, présentation de M Frangois Tremblay.
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mene qui demeure relativement méconnu, méme s’il fait parfois la manchette des
journaux'. 1l serait important d’étudier les phénomenes de transferts fiscaux entre les
deux niveaux de gouvernement et entre les personnes physiques et morales, & la lu-
mitre des exonérations fiscales massives accordées a I’entreprise par le gouvernement
du Québec sous la forme d’exemptions d’imp6t sur le revenu, sur le capital et sur la
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masse salariale™.
B. Lafiscalité scolaire : un rempart assiégé

1. Laperte d'emprise des commissions scolaires

La commission scolaire, dont le territoire était au tout début de son histoire 4 peu
de choses prés assimilé a la municipalité, a vite fait de s’émanciper de la ceinture mu-
nicipale pour étendre sa superficie sur plusieurs municipalités, voire plus tard, sur plu-
sieurs municipalités régionales de comté (MRC). Il y avait au Québec en 1948-49
plus de 1900 commissions scolaires. A I’époque du Rapport Parent, leur nombre
avait diminué a 1 545,

La régionalisation des commissions scolaires s’est produite au Québec en plu~
sieurs étapes et a atteint son plus récent terme lors de la réforme de 1998, avec la
création des commissions scolaires linguistiques en remplacement des commissions
scolaires religieuses catholiques et protestantes. Le nombre d’instances scolaires a
alors €té réduit 4 soixante commissions scolaires francophones et neuf commissions
scolaires anglophones, ainsi que trois commissions scolaires nordiques  statut parti-
culier. L'envergure temritoriale scolaire s’est donc accrue dans une proportion
moyenne de plus de vingt fois sa dimension du début de la Révolution tranquille.

Ce phénoméne de 1’accroissement de la superficie de la commission scolaire si-
guifie que la taxe scolaire pergue est redistribuée a ’intérieur d’un territoire qui dé-
passe de loin les contours de 1’appartenance municipale du contribuable. La taxe sco-
laire est donc moins propice au financement par ghetto observé au niveau municipal.
On ne peut donc pas échapper aussi facilement a la taxe scolaire que 1’on peut se
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Voir par ex. E Cardinal, «Ivanohé profite des largesses de Montréal» Le Devoir (26 juillet 2000)
Al, A8. Cet article relate les exonérations dont profitera la société «Les Ailes de la Mode» qui
s’appréte A occuper les locaux du magasin Eaton au centre-ville de Montréal et dernande pourquoi la
maison Simons, qui s’est installée au centre-ville de Montréal I’an dernier, n’aurait pas droit aux mé-
mes largesses.

" Voir notamment les dernires mesures annoncées au discours du budget 20012002 du gouverne-
ment Landry : Québec, Budget 2001-2002. Discours sur le budget, Québec, Ministere des Finances,
2001, en ligne : <http:/ftp.budget.finances.gouv.qe.ca/pub/fr/discoursbudget.pdf>. Lensemble des me-
sures fiscales favorables a ’entreprise est énoncé clairement au site web d’Investissement Québec ¢
<http://www.invest-quebec.com/>.
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mettre & ’abri de la taxe municipale en achetant sa maison deux rues plus loin. On ne
peut aussi facilement, en matiére de financement scolaire, limiter la mise en commun
A son propre groupe socio-économique. La structure géographique des instances sco-
laires, jumelée au mécanisme de quasi-normalisation du taux, fait de la taxe scolaire
un rempart d’équité Iorsqu’on la compare 2 Ia taxe municipale.

La fagon radicale de contourner I’interdiction structurelle d’évasion de la fiscalité
scolaire, ou encore de minimiser le réle d’équité fiscale joué par la taxation scolaire, a
été de la réduire 2 sa plus simple expression possible, lors de la réforme de 1980".
Tous les documents de 1’époque confirment que cette réforme, qui a marqué tout au-
tant le secteur municipal que le secteur scolaire, a ét€ dans ses plus grandes lignes ar-
ticulée autour de I’objectif de I’autonomie financieére des municipalités. Il est aussi
clair que cette autonomie financitre des municipalités a été acquise en 1980 aux dé-
pens de I’autonomie des commissions scolaires. Les commissions scolaires ont ac-
cepté cette situation en échange de la garantie par ’Ftat d’un niveau de financement
adéquat du systeme public de I’éducation québécoise. Cette hypothése centrale an
partage de I’assiette fiscale, selon le modele instauré en 1980, est maintenant non con-
forme 2 1a réalité qui s’est implantée depuis Ie début de Ia décennie 1990. Les trans-
ferts de responsabilités opérés depuis 1990 ont modifié 1'équilibre qui avait été établi
en 1980 quant au partage de I’assiette foncitre des municipalités, En raison des écarts
importants de taxation municipale dans une méme région, I’augmentation du taux
qu’ont di adopter les commissions scolaires n’a pas eu le méme impact partout. La
part plus grande qu’ont di percevoir les commissions scolaires n’a pas été cédée par
Ie secteur municipal. Par conséquent, I’augmentation du taux scolaire a davantage
heurté les budgets familiaux 12 ol les taux municipaux étaient les plus €levés en rai-
son de la pauvreté foncitre relative du milieu.

Par exemple, I’augmentation du taux de la taxe scolaire qui est passé sur 1'ile de
Montréal de 7,5 cents en 1989-90 4 32,956 cents du 100$ d’évaluation en 1998-99*°
n’a pas le méme impact pour un contribuable de Pierrefonds, dont le taux cumulatif a
augmenté a 2,44956, alors que celui d’Outremont est encore i 1,70456, bien en decd
du seul taux municipal du contribuable de Pierrefonds 2 2,12 sans I'augmentation de
la taxe scolaire. L’un et I’autre sont pourtant soumis au méme taux scolaire.

Pour le contribuable qui doit payer une taxe sur son bien foncier, ¢’est le cumul
de la taxe municipale et de la taxe scolaire qui est déterminant. Pour des raisons
d’équité du financement du réseau public d’éducation, le Québec a instauré un taux
scolaire normalisé auquel ont été soumises les commissions scolaires  la grandeur de
la province. Toutes les commissions scolaires (apres une période de transition) ont

' Pour une discussion approfondie, voir la partie ILB.3, ci-dessus.
' Québec, Taux de taxe par 1009 d’évaluation, Montréal, Conseil scolaire de 1'ile de Montréal,
1997. Ce document fait e sommaire des taux de taxation de 1973-74 & aujourd"hui.
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atteint ce taux normalisé de taxation vers 1973-74. Ceci veut dire qu’a compter de
cette date, les contribuables de tous les coins de la province ont fourni a peu de choses
prés le méme effort fiscal pour le financement des écoles publiques. L’instauration du
régime de 1980 n’a pas changé significativement la normalisation de 1’effort fiscal qui
s’effectuait alors selon la combinaison de deux facteurs : le plafonnement de la taxa-
tion selon une double formule, et le fait que cette part devenait purement symbolique
dans le financement global de I’éducation, soit moins de 5% de I’ensemble des bud-
gets scolaires.

L’augmentation de la taxe scolaire depuis le début des années 1990 provoque une
situation 2 la limite du tolérable dans les parties les plus pauvres du territoire. Cette
situation trouve sa source non pas dans la structure de la fiscalité scolaire, comme on
pourrait le croire, mais bel et bien en raison de la structure de la fiscalité municipale.
Autrement dit, méme si la structure scolaire est plus équitable que la structure muni-
cipale, il est impossible de 1ui faire jouer un r6le plus important en raison du maintien
de I'inéquité de la structure municipale.

La présence importante et équilibrée de deux instances de taxation sur la scéne
locale, soit les municipalités et les commissions scolaires, pourrait peut-&tre avoir fa-
vorisé un équilibre de taxation 2 un autre niveau, soit celui qui établit le partage du
fardeau fiscal entre les individus et les entreprises et la répartition équitable de la
taxation entre tous les individus, peu importe que le hasard ou encore le privilége ou
I'infortune placent la personne dans une municipalité ou dans une autre. A tout le
moins, la présence significative de la taxation scolaire dont I’aire d’influence dépasse
de loin les ghettos municipaux pourrait avoir agi comme inhibiteur a I’exacerbation
des disparités fiscales municipales.

Aujourd’hui, la structure d’équité fiscale qui caractérise le monde scolaire voit
non seulement son influence réduite, mais aussi, se trouve assiégée par la ghettoisa-
tion du monde municipal.

2. Lataxe sur les réseaux de distribution de téléphone, gaz et élec-
tricité (TGE)

L’évaluation des réseaux de services publics comme le téléphone et 1’électricité a
toujours posé des difficultés particulieres. Méme aprés le long débat judiciaire qui a
finalement conclu au caractére imposable des réseaux, il était extrémement difficile
pour les municipalités de procéder a I’inventaire du réseau sur leur territoire et d’en
faire une évaluation juste. De plus, il apparaissait absurde de faire bénéficier une seule
municipalité que Ie hasard avait garni d’une part substantielle de la valeur d’un réseau
qui était destiné a desservir un territoire beaucoup plus vaste. Reconnaissant que ce
type d’immeuble était d’une catégorie particuliere et que la logique exigeait des régles
spéciales de taxation fonciére, une solution de commutation de la taxe municipale a
été introduite par la Loi sur I’évaluation municipale. Cette solution a été continuée
dans la Loi sur la fiscalité municipale.

Cette commutation est aujourd’hui ainsi posée. D’une part, la Loi sur la fiscalité
municipale prescrit que ne sont pas portés au role d’évaluation les réseaux de distri-
bution de gaz aux consommateurs (article 66), les réseaux de télécommunication autre
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qu’un réseau de télévision, radiodiffusion ou de télécommunication sans fil (article
67) et les réseaux de production, de transmission et de distribution d’électricité (article
68). D’autre part, les articles 221 et suivants prescrivent, en lieu de la taxe municipale,
la perception par le ministere du Revenu d’une taxe basée sur le revenu, qui est par la
suite acheminée au ministére des Affaires municipales, qui se charge de faire la répar-
tition de ces recettes entre les municipalités.

Pendant les trois premiéres années d’opération de cette nouvelle taxe commuée
dite TGE, de 1972 a 1974, le produit en était partagé entre les municipalités et les
comunissions scolaires selon la proportion qu’elles tiraient respectivement des réseaux
en 1971. La répartition des revenus tirés de cette source entre les municipalités et les
cominissions scolaires est présentée 2 la figure 16.

Sommaire de la répartition de Ia taxe TGE sur les réseaux entre les
commissions scolaires et Ies municipalités, de 1972 i 1976'"

Année Répartition Municipalités Commissions Total de la taxe TGE
dela taxe TGE Scolaires
en$ 47479588 65383608 11286 3188
1972 en % 42% 585 10035
en$ 5940 000S 7260 0005 13200 0005
1973 en % 455 ‘ 555 1005%
en$ 54923508 59500455 114423955
1974 en % 48% 52% 1005
en$ 116825728 as 116525728
175 en 1005 0% 1067
en$ 23083 5295 0s 230535295
1976 en % 100 0% 106
Figure 16

On remarque que les commissions scolaires tiraient de cette taxe une plus grande
part que les municipalités, avec une moyenne de 55% du produit de la taxe sur les ré-
seaux. De fagon abrupte, les commissions scolaires ont perdu tout bénéfice de la taxe

! Québec, Redistribution des revenus provenant de I'application de 'article 100 de la Loi sur
I’évaluation fonciére, Québec, Ministere des Affaires municipales [non daté et non publi€]. Je remer-
cie le ministere des Affaires municipales du Québec de m’en avoir remis copie.
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TGE en 1975, dés la quatrieme année de I’application de la taxe et cinq ans avant que
le chiamp de taxation scolaire ne soit remis dans sa plus grande partie aux municipali-
tés'?. 1l est difficile d’expliquer ce traitement d’évacuation précoce de la taxation sco-
laire autrement que comme un avant-go@t de ce que réservait 1’avenir.

Puisque les montants en cause ne sont pas négligeables et qu’en 1998, Ia taxe
TGE représente plus de 330 millions de dollars, il serait important de faire une étude
pour déterminer si cette situation équivaut & un congé fiscal pour les entreprises im-
pliquées ou 4 une autre forme de captation par le monde municipal de la part scolaire
de I’assiette fonciere, afin de mieux asseoir la restructuration qui était en cours. Voild
donc un secteur de I’assiette fonciere qui est totalement occupé par le secteur munici-
pal et dont les instances scolaires sont complétement évacuées. Est-ce un exemple de
plus de subventions que doit faire le monde scolaire pour subvenir 2 la structure fis-
cale déficiente des municipalités ?

A compter de janvier 2001, les municipalités perdront elles aussi cette source de
revenus qui sera versée au Fonds consolidé du revenu du Québec'”. Méme s’il est re-
connu que la commutation de la taxe foncitre des réseaux par une taxe basée sur les
revenus devait permettre de faciliter la perception et d’assurer une meilleure équité
dans la répartition des revenus, il est troublant de constater que le Vérificateur général
du Québec avait relevé a son rapport 2 1’ Assemblée nationale pour I’année 1997-98'
plusieurs lacunes madmissibles dans la perception opérée par le ministere du Revenu,
privant les municipalités de plusieurs millions de dollars de revenus 2 chaque année,
et équivalant & un congé total d’impb6ts, autant TGE que taxe fonciere, pour plusieurs
réseaux, notamment pour les réseaux de télécommunications sans fil avant 1997, cer-
tains réseaux d’énergie €lectrique et de télécommunications autres que sans fil, et
certains réseaux de distribution de gaz.

3. Lesterres agricoles

Le régime particulier de taxation instauré pour les terres agricoles illustre un autre
effet secondaire de la ghettoisation du territoire municipal. La seule fagon de rendre
viable I’autonomie financiére des municipalités de campagne, dont la richesse fon-
ciére per capita est inférieure aux municipalités urbaines, a été de pousser un cran plus
loin la réduction de I’emprise fiscale de la commission scolaire en plafonnant
I’évaluation des terres agricoles pour fins scolaires seulement. Pendant que les poches
de richesse urbaines sont confortées dans leur situation du chacun pour soi, et que le
partage géographique s’y limite & une taxe scolaire atrophiée, les municipalités de
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Suite 2 un amendement législatif de I'art. 101 de la Loi sur la fiscalité municipale, supra note 74.
"* Voir Budget 2000-2001, supra note 11.
" Québec, Vérificateur général du Québec, Rapport & I’Assemblée nationale pour I'année 1997-
1998, t. 2, Québec, Publications du Québec, 1998 aux para. 6.107 2 6.119.
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campagne ne pourront atteindre un degré d’autonomie compatible 4 la nouvelle
structure qu’en évacuant encore davantage la part scolaire, par la technique d’une
évaluation plafonnée pour fins scolaires seulement.

Autrement dit, les commissions scolaires devront céder une part encore plus im-
portante du potentiel foncier des terres agricoles afin de participer au maintien i flot
d’une structure fiscale municipale inéquitable. Cet effort représente pour les commis-
sions scolaires rurales une perte de 11 millions de dollars en I’an 2000™. Si la taxe
scolaire était devenue 2 la fin des années 1980 presque symbolique en milieu urbain,
elle sera définitivement ramenée 4 un role dérisoire en milicu agricole. Le ministére
de I’Education du Québec devra encore davantage rectifier et subvenir au financement
scolaire rural. La somme de ces «épicycles»'” sous forme d’aide directe et indirecte
de I’Etat'”, sert 2 renflouer la fiscalité municipale, sans que ces changements soient re-
flétés par les chiffres relatifs 4 I’autonomie financiére des municipalités.

Conclusion

A. Les arguments de I'entreprise

Depuis les débuts de la fiscalité foncitre, derritre la rivalité entre municipalités et
commissions scolaires qui occupent une méme assiette, et au-deli de la compétition
entre municipalités pour attirer les entreprises, un bras de fer se joue quant i la répar-
tition du fardeau fiscal entre les entreprises et les individus. Cette tension se traduit
sons plusieurs formes et se manifeste a différents niveaux. En guise de conclusion, il
faut 2 tout le moins mentiouner les deux arguments majeurs de ’entreprise qui sous-
tendent la réduction de sa représentation au sein de I’assiette foncitre. Pendant que le
premier argument est défendu ouvertement autant par les entreprises que par les auto-
rités publiques, le deuxiine n’est que tres rarement ouvertement discuté.

Le premier argument s’exprime sous la forme de la compétitivité de I'entreprise,
tant a ’échelle nationale qu’internationale. Les imp0ts pergus par les diverses instan-
ces, dont la part locale, sont portés au compte des coiits et font donc I’objet de pres-
sions importantes pour en minimiser I’importance. La contrepartie pour la région
s’exprime en termes de création d’emplois. Le pari pour les représentants de
I’administration publique équivaut 2 celui du chef d’entreprise qui, en diminuant le

¥ Noir Sommaires de role uniformisés, supra note 23. Le total de la valeur agricole non imposable
(entitrement incluse en zone agricole) 2 des fins scolaires seulement est de 3 210 899 0003. Au taux
moyen de 35 sous, la perte fiscale des commissions scolaires est de 1] 238 1468.

" Par analogie 2 In construction d’épicycles multiples servant & défendre la théorie de Prolémée du
géocentrisme qui devait finalement &tre remplacée par la théorie de I'héliocentrisme de Copemic.

' On se rappelle de ces autres manifestations, te] que Je remboursement d'impdt foncier aux plus
démunis, la captation de la TGE par les seules instances municipales et Ja péréquation.
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prix de vente de son produit, accroit tout de méme son chiffre d’affaires par
I’augmentation induite des ventes. De la méme facon, les pouvoirs publics locaux et
nationaux misent sur des conditions fiscales favorables pour accroitre la présence de
I’entreprise sur le territoire et maintenir ou méme augmenter les retombées globales
pour la municipalité ou I’ensemble de la population.

Dans quelle mesure la restructuration de ’assiette fonciére au Québec a-t-elle at-
teint cet objectif ? Jusqu’ol peut aller le mouvement vers le bas quant 2 la contribu-
tion fiscale des entreprises avant qu’il y ait point de rupture ? Je n’ai pas de réponse A
ces questions, sauf & msister sur la pertinence de I'interrogation et 'urgence de mener
une réflexion de fond a la lumigre des phénomenes rapportés dans ce texte.

Le deuxieéme principe directeur qui pousse I'entreprise & militer en faveur de
Pallégement de ses contributions fiscales s’insere aussi trés bien dans la logique con-
temporaine des affaires. Les montants pergus par les autorités fiscales sont en principe
globalement versés & un fonds commun géré par le secteur public i I’aide de décisions
prises a P'intérieur d’un mécamisme congu en fonction des exigences de la démocratie
et de I’intérét public. Lentreprise préfere garder le contrdle exclusif de ces fonds et
les faire travailler 4 son propre intérét et a soigner sa propre image, plut6t qu’au béné-
fice d’un intérét public anonymis€. Par exemple, le soutien financier qu’offrent les
grandes sociétés 2 divers événements culturels constitue une opportunité inestimable
en comparaison avec la perception fiscale anonyme. Que ce soit un orchestre sym-
phonique, un Grand Prix de Formule 1, un festival de la montgolfigre, du bleuet ou de
’ours, la tendance & la commutation des imp6ts forcés en un imp6t volontaire™ sem-
ble une hypothese qui mériterait aussi de plus amples études. Les phénomenes rap-
portés dans ce texte ne seraient-ils pas la face cachée d’un mécanisme qui agit &
Péchelle mternationale ? La fiscalité municipale et scolaire agirait-elle comme socle
local de la globalisation et de la mondialisation des marchés ? Ne devrait-on pas
mieux les connaitre et étudier les mécanismes en cours ?

B. La féodalité locale de ce début de siécle

Les recherches préliminaires entreprises et présentées ici permettent essentielle-
ment de poser deux grandes hypothéses quant a I’évolution de la fiscalité locale au
Québec au cours du XX siécle. La premiére hypoth&se est celle d’une restructuration
majeure de I’assiette fonciere qui se manifeste & deux niveaux.

Le premier est visible & I’échelle du Québec, par une restructuration importante
de la répartition de 1’assiette fonciere entre les deux grandes catégories de contribua-
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Faudrait-il faire une analogie avec le don gratuit pratiqué sous 1’ Ancien régime par la noblesse et
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bles, les particuliers et les entreprises. Le XX siécle se termine en faveur de
Pentreprise, dont la part fiscale aurait diminué de quinze points depuis le début des
années 1970. Cette méme tendance au recul de la part de I’entreprise se réptte & des
échelles plus petites, comme au sein de la CUM et d’un échantillon de villes indus-
trielles québécoises.

Le deuxigme trait marquant de la restructuration fiscale est celui du partage de
I’assiette foncitre entre les deux instances locales, les municipalités et les commis-
sions scolaires. Pendant que les commissions scolaires ont longtemps puisé une part
aussi importante que les municipalités sur la scene locale, leur présence a été gra-
duellement marginalisée, avec des moments d’expulsion plus importants.

La restructuration par le double mouvement en faveur de I’entreprise et des ins-
tances municipales serait liée d la deuxieme hypothese, soit celle de I'apparition ou
d’une recrudescence de paradis fiscaux aux visages multiples.

Le visage le plus frappant du paradis fiscal est peut-étre celui qui confine les po-
pulations les plus pauvres dans des municipalités qui n’ont d’autre option que de les
frapper d’une taxe plus lourde, ou peut-&tre, de réduire la qualité des services fournis.
En examinant la ségrégation socio-économique de la grande région de Montréal, on
observe une relation intime entre la ségrégation d’une part et, d’autre part, le fardeau
fiscal qui pese sur la personne du seul fait de son rattachement & une municipalité
plutdt qu’une autre. Ceci n’est pas sans rappeler la méthode féodale, qui assigne un
poids fiscal selon le rang de I'individu. Dans le Québec de ce début du XXT siecle, le
rang se mesure simplement différemment, selon la capacité financi¢re de la personne
3 acheter une résidence 2 I’intérieur d’nne brochette qui va de 79 0003 2 450 000S.

Si le visage le plus frappant de la féodalité actuelle de la taxation municipale est
celui de 1a ségrégation socio-économique des citoyens, son aspect le plus décisif pour
I’avenir de Ia fiscalité est peut-tre celui qui marque le monde des affaires. Nous en
savons trés peu de choses. Le retour en douce d’une fiscalité qui accorde exemptions
et exonérations a certaines entreprises, souvent celles qui bénéficient des plus impor-
tantes largesses publiques sous d’autres formes et & d’autres niveaux, pendant que
d’autres secteurs de ’entreprise doivent payer la pleine charge qui nécessairement
s’alourdit, est un phénomeéne qui doit d’urgence étre mieux connu. Le cumul des dis-
torsions et des inéquités tolérées et encouragées par la structure fiscale locale est assez
inquiétant pour que I’on cesse de traiter chaque situation & la pitce en lui appliquant
un baume qui ne fait que masquer ses pires effets en plus d’étre souvent une insulte &
I’Etat de droit.

C. Létalement urbain : voie de secours a ia ségrégation urbaine ?

La fiscalité locale au Québec rectle une histoire riche d’enseignements dont les
plus grands traits sont ici simplement effleurés. Une étude plus attentive de I'évolution
de 1a dynamique au cours du XX sigcle pourrait peut-&tre suggérer certaines explica-
tions peu explorées concernant un des probleémes contemporains dont tous reconnais-
sent I’acuité, celui de I’étalement urbain,
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L approche préférée semble jusqu’ici de semoncer les fugitifs du ceeur urbain qui
alimentent 1’étalement urbain. On laisse croire que les banlieusards abusent de la cité,
ou ils trouvent travail et loisirs culturels, tout en ne contribuant pas adéquatement au
financement de ses infrastructures publiques, comme le font toutes les municipalités
qui appartiennent a la communauté urbaine. Mais est-ce bien 12 la cause fondamentale
du probleme ? De fagon assez classique, on met la victime au banc des accusés ; on
moralise sur la solution individuelle prise par les contribuables, sans voir que la
source du comportement se trouve dans la structure collective instaurée au ceeur de la
cité elle-méme. L’individu qui sort des murs de la cité ne fait peut-étre que tenter de
boucler un budget en recherchant des conditions décentes de vie qui lui sont niées
dans la ville. Se pourrait-il que 1’étalement urbain ne soit que la réponse au choix in-
tenable devant lequel la ghettoisation urbaine place le citadin moyen : un refuge so-
ciologique et fiscal dont il ne peut payer le prix d’entrée, ou un milieu dégradé dont il
ne peut payer le prix d’entretien ?

Entre le paradis fiscal inaccessible et 1’enfer fiscal intolérable, la banlieue devient
une issue de secours. Le probléme et la solution de la banlieue et de 1’étalement ur-
bain se trouveraient-ils au coeur méme de la cité' ?
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