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Proprio Direct is a real estate broker in Quebec.
Vendors were required to pay Proprio Direct a non-
refundable “membership fee” when they signed an
exclusive brokerage contract, in addition to having to
pay a commission if the property sold. Two vendors
whose homes were not sold during the contract period
complained to the Association des courtiers et agents
immobiliers du Québec about this practice. The mem-
bership fee was $1,262.97 in the case of vendor F and
$1,724.22 in the case of and vendors G and P. The dis-
cipline committee accepted the syndic’s argument that
Proprio Direct’s fee practices violated the Association’s
rules, and that a non-refundable fee, payable with-
out a sale, contravened the requirements of the Real
Estate Brokerage Act (“REBA”). The Court of Québec
agreed with the discipline committee’s conclusion that
the payment terms of an exclusive brokerage contract
were mandatory and that a real estate broker or agent
could not, therefore, receive any payment if there were
no sale. The Court of Appeal set aside the decision. It
acknowledged that REBA was a law of public order for
consumer protection, but held that since it found that
the provisions dealing with compensation at the time of
sale were not mandatory, the parties were free to make
their own contractual arrangements.

Held (Deschamps and Rothstein JJ. dissenting): The
appeal should be allowed and the decisions of the disci-
pline committee restored.

Per McLachlin C.J. and Bastarache, Binnie, LeBel,
Fish, Abella and Charron JJ.: Reasonableness is the
standard applicable to the discipline committee’s deci-
sion. What is at issue in this case is the interpretation
by the committee, a body of experts, of its home statute.
Ethics being at the core of the committee’s mandate,
the question whether Proprio Direct breached standards
of ethics by charging a stand-alone, non-refundable fee
falls squarely within the committee’s specialized exper-
tise and statutory responsibilities. [18-21]

The discipline committee’s conclusion that the provi-
sions requiring a sale before a broker or agent becomes
entitled to compensation are mandatory is reasonable.
A plain reading of the legislation supports this view.
Pursuant to s. 155(5) of REBA, the government decides
which of the forms in REBA are mandatory, and the
exclusive brokerage contract at issue here is designated
to be a mandatory form by s. 26(2) of the Regulation
respecting the application of the Real Estate Brokerage
Act. While the Association is the body which proposes

Proprio Direct est un courtier immobilier du Québec,
qui demandait aux vendeurs de lui verser des « frais
d’adhésion » non remboursables a la signature d’un
contrat de courtage exclusif, en plus de la commission
payable a la vente de I'immeuble, le cas échéant. Deux
vendeurs dont les maisons n’ont pas été vendues pen-
dant la durée du contrat se sont plaints de cette pratique
aupres de I’Association des courtiers et agents immo-
biliers du Québec. Les frais d’adhésion s’élevaient a
1 262,97 $ dans le cas du vendeur Fet a 1 724,22 $ dans
le cas des vendeurs G et P. Le comité de discipline a
retenu I'argument du syndic selon lequel Proprio Direct
se livrait a une pratique contraire aux reégles de ’Asso-
ciation en imposant de tels frais et contrevenait a la Loi
sur le courtage immobilier (« LCI ») en exigeant des
frais non remboursables, payables en ’absence d’une
vente. La Cour du Québec a fait sienne la conclusion
du comité de discipline, selon laquelle les modalités de
paiement prévues dans le contrat de courtage exclusif
étaient d’application obligatoire et un courtier ou un
agent immobilier ne pouvait recevoir aucune rétribu-
tion en 'absence d’une vente. La Cour d’appel a infirmé
cette décision. Elle a reconnu que la LCI était une loi
d’ordre public adoptée pour assurer la protection du
consommateur, mais elle a statué que, les dispositions
prévoyant la rétribution au moment de la vente n’étant
pas obligatoires, les parties étaient libres de définir les
modalités de leur entente contractuelle.

Arrét (les juges Deschamps et Rothstein sont dis-
sidents) : Le pourvoi est accueilli et les décisions du
comité de discipline sont rétablies.

La juge en chef McLachlin et les juges Bastarache,
Binnie, LeBel, Fish, Abella et Charron : La norme appli-
cable a la décision du comité de discipline est celle de la
décision raisonnable. En I'espece, la question en litige
est l'interprétation par le comité, composé d’experts,
de sa loi constitutive. La déontologie étant au cceur
du mandat du comité, la question de savoir si Proprio
Direct a enfreint les reégles de déontologie en facturant
des frais indépendants non remboursables releve claire-
ment de ’expertise du comité et des responsabilités que
la loi lui attribue. [18-21]

La conclusion du comité de discipline, selon laquelle
les dispositions qui subordonnent la rétribution du
courtier ou de I'agent immobilier a la survenance d’une
vente sont d’application obligatoire, est raisonnable. Le
sens ordinaire des dispositions l1égislatives appuie cette
conclusion. Le paragraphe 155(5) de la LCI confére au
gouvernement le pouvoir de décider quels formulaires
sont obligatoires et le par. 26(2) du Reéglement d’ap-
plication de la Loi sur le courtage immobilier inclut
le contrat de courtage exclusif en cause parmi les
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the content of mandatory forms, it is the government
that decides what the actual content will be (s. 74(17)
REBA). This content is then promulgated in the form
of a regulation. Every exclusive brokerage contract
“must” set out the “nature and manner of the broker’s
compensation” (s. 35(9) REBA), including “any other
particulars determined by government regulation” (s.
35(11)). Section 85(6) of the By-law of the Association
des courtiers et agents immobiliers du Québec is the
regulation that contains those “particulars” about com-
pensation, including that it is payable only in the event
of a sale. Since those particulars are rendered part of
Chapter III of REBA by virtue of s. 35(11), they cannot,
pursuant to s. 43, be waived. [21-23] [31-32]

This interpretation is supported too by the fact that
the purpose of REBA is to protect consumers. The Court
of Appeal’s interpretive error was to view the legislation
through the lens of freedom of contract and competi-
tion rather than through the vision of REBA as protec-
tive consumer legislation. The legislature has explicitly
restricted the parties’ freedom of contract by making
the language of the compensation clause a mandatory
requirement of the contract. That language ties payment
to sale. To allow easy modification of this requirement
is to allow easy modification of the protection so clearly
designed not to be eroded. Consumer protection trumps
freedom of contract, not the other way around. [34]
(38]

Per Deschamps and Rothstein JJ. (dissenting): There
is nothing that warrants showing any deference whatso-
ever to the discipline committee’s decision. The com-
mittee has not been shown to have general expertise in
statutory interpretation, and this case concerns a real
right of appeal from its decisions. The issue, regard-
less of whether it is viewed from the narrower perspec-
tive of the mandatory particulars of the contract or from
the broader perspective of a single model of practice
for real estate brokers, entails more than a simple statu-
tory interpretation that will affect only the parties. It is
likely to affect the future of the brokerage profession in
Quebec. The discipline committee held that the conclu-
sion that the fees were illegal led, in law, to an infer-
ence that there was prejudice. The conclusion regarding
prejudice cannot therefore be characterized as a finding
of fact to which an appellate court should show defer-
ence. [66-67] [70]

formulaires d’application obligatoire. Bien que ’Asso-
ciation propose le contenu des formulaires obligatoi-
res, c’est le gouvernement qui décide de leur véritable
contenu (par. 74(17) de la LCI). Ce contenu est ensuite
promulgué sous forme de réglement. Tout contrat de
courtage exclusif « doit » indiquer la « nature et le mode
de paiement de la rétribution du courtier » (par. 35(9)
de la LCI), y compris « toute autre mention détermi-
née par réglement du gouvernement » (par. 35(11)). La
disposition réglementaire qui contient ces « mentions »
concernant la rétribution, et qui prévoit notamment
qu’elle ne sera versée que si une vente a lieu, est le par.
85(6) du Reglement de I’Association des courtiers et
agents immobiliers du Québec. Comme ces mentions
sont incorporées au chapitre 111 de la LCI par 1'opéra-
tion du par. 35(11), nul ne peut y renoncer, suivant ’art.
43.[21-23] [31-32]

Le fait que la LCI a pour objet d’assurer la protection
du consommateur étaye également cette interprétation.
Lerreur d’interprétation commise par la Cour d’appel
tient a ce quelle a examiné la législation a travers le
prisme des principes de la liberté contractuelle et de
la libre concurrence, plutdt que dans la perspective de
la LCI en tant que loi de protection du consommateur.
Le législateur a expressément limité la liberté contrac-
tuelle des parties en faisant de la clause sur la rétribution
une condition obligatoire du contrat. Le libellé utilisé
subordonne la rétribution a la survenance d’une vente.
S’il était permis de modifier facilement cette exigence,
il serait alors permis de modifier facilement la protec-
tion qui est manifestement censée demeurer a I'abri de
toute atteinte. C’est la protection du consommateur qui
prime la liberté contractuelle, et non le contraire. [34]
(38]

Les juges Deschamps et Rothstein (dissidents) :
Aucun élément ne justifie de manifester quelque défé-
rence que ce soit a I’égard de la décision du comité de
discipline. L'expertise générale de celui-ci en maticre
d’interprétation législative n’est pas démontrée et on se
trouve ici en présence d’un droit d’appel réel de ses déci-
sions. La question en litige, qu’'on la voie sous ’angle
plus étroit des mentions obligatoires du contrat ou sous
l’angle plus large du modele unique pour la pratique
du courtage immobilier, déborde le cadre d’une simple
interprétation législative dont I'impact serait limité aux
parties. Elle est susceptible d’influer sur 'avenir de la
profession de courtier au Québec. Le comité de disci-
pline a considéré que la conclusion d’illégalité des frais
menait a inférer en droit I’existence d’un préjudice. La
conclusion sur le préjudice ne peut donc étre qualifiée
de constatation de faits a I’égard de laquelle un tribu-
nal d’appel devrait faire preuve de déférence. [66-67]
[70]
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The legislature has expressly provided in REBA for
a number of limits on brokers’ compensation. However,
no particular manner of payment is required. Section
35 merely requires the parties to set out the selected
manner of payment of compensation in their broker-
age contract. If the legislature had intended that all
the provisions of the form included in the By-law of
the Association constitute mandatory particulars of
the contract, it would not have explicitly included spe-
cific provisions on mandatory particulars in REBA and
would not have given the government the responsibility
to determine, by the Regulation respecting the appli-
cation of the Act, mandatory particulars in addition to
those provided for in REBA. The only interpretation that
gives meaning and a distinct scope to the different pro-
visions is one to the effect that the Regulation respect-
ing the application of the Act and the By-law of the
Association are distinct instruments that are addressing
different subjects. REBA and the Regulation respect-
ing the application of the Act set out the provisions that
the contract is required to include, whereas the By-law
of the Association establishes the form from which the
parties may depart as long as their agreement does not
violate an otherwise mandatory provision. The provi-
sion concerning the broker’s compensation is not man-
datory. The mandatory nature of the contract’s clauses
derives not from the form but from ss. 32 to 43 of REBA,
s. 27 of the Regulation respecting the application of the
Act and the relevant provisions of the Civil Code of
Québec. Moreover, if the form could not be modified,
the legislature would not have approved the provisions
of the By-law of the Association allowing it to be modi-
fied: provision would not have been made for a possibil-
ity of modifying or adding to it. [49] [52] [57-58] [63]

The Association is responsible for determining the
content of the form, not for proposing it. The argument
that the interpretation of the By-law of the Association
should be based on the government’s review of its con-
tent and, more specifically, on the difference between
the October 1993 draft amendment and the approved
version, is wrong. The requirement that a delegate’s reg-
ulation be approved does not substitute the government
for the delegate. The Association’s power is based on s.
74(17) REBA, not s. 155(15). [55] [61-62] [72-78]
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The judgment of McLachlin C.J. and Bastarache,
Binnie, LeBel, Fish, Abella and Charron JJ. was
delivered by

[1] ABELLA J. — The dispute in this appeal arises
out of the interpretation of legislation designed to
protect consumers engaged in buying or selling real
estate. The specific issue is whether real estate bro-
kers and agents in Quebec are permitted to charge
vendors a fee even if the property is not sold.

BACKGROUND

[2] The Real Estate Brokerage Act, R.S.Q., c.
C-73.1 (“REBA”), regulates the real estate bro-
kerage profession in Quebec. REBA sets out the
powers and duties of the Association des courtiers
et agents immobiliers du Québec (the Association
of Real Estate Brokers and Agents of Quebec). The
role of the Association, set out in s. 66 of REBA, is
to protect the public from breaches of ethical stand-
ards by members of the real estate profession:

66. The primary role of the Association is to ensure
the protection of the public by the enforcement of rules
of professional ethics and the professional inspection
of its members, and in particular by seeing to it that its
members pursue their activities in accordance with the
Act and the regulations. . . .

[3] The Association consists of a board of direc-
tors, a professional inspection committee, a syndic,
and a discipline committee. It maintains a register
of all its members. A person cannot be a real estate
agent or broker unless he or she holds a certificate
issued by the Association.

[4] The Rules of professional ethics of the
Association des courtiers et agents immobiliers du
Québec, R.R.Q.,c. C-73.1, 1. 5, are enforced through
the office of a syndic, who is also responsible for
ensuring that real estate brokers adhere to the

Marc Gaucher et Jean-Frangois Savoie, pour
les appelants.

Pierre-André Coté et Marc Simard, pour I'inti-

mee.

Version francaise du jugement de la juge en chef
McLachlin et des juges Bastarache, Binnie, LeBel,
Fish, Abella et Charron rendu par

[1] LA JUGE ABELLA — Le pourvoi porte sur I'in-
terprétation de dispositions législatives visant a
protéger le consommateur qui vend ou achéte un
immeuble. Plus précisément, la Cour doit déter-
miner si, au Québec, les courtiers et agents immo-
biliers peuvent faire payer des frais aux vendeurs
méme dans le cas ou la vente n’a pas lieu.

CONTEXTE

[2] La Loi sur le courtage immobilier, L.R.Q., ch.
C-73.1 (« LCI »), régit le courtage immobilier au
Québec. La LCI délimite les pouvoirs et devoirs de
I’Association des courtiers et agents immobiliers
du Québec. La mission de ’Association, énoncée
a lart. 66 de la LCI, est d’assurer la protection du
public contre les manquements aux regles de déon-
tologie par les membres de la profession :

66. L’Association a pour principale mission d’assu-
rer la protection du public par I'application des regles de
déontologie et 'inspection professionnelle de ses mem-
bres en veillant, notamment a ce que l'activité de ses
membres soit poursuivie conformément a la loi et aux
reglements. . .

[3] L’Association est constituée d’un conseil d’ad-
ministration, d’un comité d’inspection profession-
nelle, d’un syndic et d’'un comité de discipline. Elle
tient un registre de tous ses membres. Nul ne peut
exercer 'activité de courtier ou d’agent immobilier
s’il n’est titulaire d’un certificat délivré par I’Asso-
ciation.

[4] Le syndic veille a l'application des Regles de
déontologie de I’Association des courtiers et agents
immobiliers du Québec, RR.Q., ch. C-73.1, r. 5
(« Regles de déontologie de ’ACAIQ »), et a I’'ob-
servation par les courtiers immobiliers de la LCI



[2008] 2 R.C.S.

ACAIQ c¢. PROPRIO DIRECT INC. La juge Abella 201

REBA and its regulations. The syndic is appointed
by the board of directors. If he or she has grounds
to believe that a member of the Association has
committed an offence under REBA or the regula-
tions, the syndic can undertake an investigation.

[S] ProprioDirectis areal estate brokerin Quebec.
Vendors were required to pay Proprio Direct a non-
refundable “membership fee” when they signed an
Exclusive Brokerage Contract, in addition to having
to pay a commission if the property sold. Two ven-
dors whose homes were not sold during the con-
tract period complained to the Association about
this practice.

[6] Asaresult of an investigation, the syndic con-
cluded that the complaints about Proprio Direct
warranted a hearing before the Association’s dis-
cipline committee. The syndic alleged that Proprio
Direct’s practice of charging a fee whether or not
the property was sold, was prohibited by REBA. It
was, therefore, contrary to s. 13 of the Association’s
Rules:

13. A member shall not participate in any act or
practice in real estate matters which may be illegal or
which may cause prejudice to the public or to the pro-
fession.

[7] The joint statement of facts submitted to the
discipline committee by the parties confirmed that
two vendors of residential property had signed
Exclusive Brokerage Contracts agreeing to pay
Proprio Direct not only a non-refundable member-
ship fee, but also a commission in the form of a
percentage of the final selling price of the property.
The membership fee was $1,262.97 in the case of the
vendor Huguette Filiatrault whose home was listed
for $99,900, and $1,724.22 in the case of Laurent
Girouard and Diane Paquin whose home was listed
for $169,900. In addition, both contracts provided
for a commission in the event of sale. Neither prop-
erty sold while the listing agreement was in force
and neither membership fee was returned.

et de ses reglements d’application. Le syndic est
nommé par le conseil d’administration. Le syndic
peut faire enquéte, s’il a des motifs de croire qu'un
membre de ’Association a enfreint la LCI ou ses
reglements d’application.

[S] Proprio Direct est un courtier immobilier du
Québec, qui demandait aux vendeurs de lui verser
des « frais d’adhésion » non remboursables a la
signature d’un contrat de courtage exclusif, en plus
de la commission payable a la vente de 'immeu-
ble, le cas échéant. Deux vendeurs dont les maisons
n’ont pas été vendues pendant la durée du contrat
se sont plaints de cette pratique aupres de I’Asso-
ciation.

[6] Apres enquéte, le syndic a conclu qu’il y avait
lieu de déférer les plaintes contre Proprio Direct au
comité de discipline de I’Association. Le syndic a
fait valoir que la pratique de Proprio Direct d’exi-
ger des frais, que la vente ait lieu ou non, était inter-
dite par la LCI et, partant, contraire a I’art. 13 des
Reégles de déontologie de TACAIQ :

13. Le membre ne doit participer a aucun acte ou
pratique, en matiere immobiliere, qui puisse étre illégal
ou qui puisse porter préjudice au public ou a la profes-
sion.

[7] Lexposé conjoint des faits présenté au comité
de discipline par les parties confirmait que les deux
vendeurs d’immeubles résidentiels avaient signé
des contrats de courtage exclusifs dans lesquels ils
acceptaient de verser a Proprio Direct non seule-
ment des frais d’adhésion non remboursables, mais
aussi une commission représentant un pourcentage
du prix de vente définitif de 'immeuble. Les frais
d’adhésion s’élevaient a 1 262,97 $ dans le cas d’Hu-
guette Filiatrault, dont la maison avait été mise en
vente pour 99 900 $, et a 1 724,22 $ dans le cas de
Laurent Girouard et Diane Paquin, dont la maison
avait été mise en vente pour 169 900 $. En outre, les
deux contrats prévoyaient le versement d’'une com-
mission advenant la vente de 'immeuble. Proprio
Direct n’a vendu ni I'un ni 'autre des immeubles
pendant la durée du contrat de courtage immobilier
et n’a remboursé ni I'un ni l'autre des vendeurs de
leurs frais d’adhésion.
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[8] The majority of Proprio Direct’s clients
paid these non-refundable fees when the broker-
age contracts were signed. There was also a “sale-
guaranteed-or-money-back” option in the contracts,
but it was only available if the client paid double the
“membership fee”.

[9] The discipline committee accepted the syn-
dic’s argument that Proprio Direct’s fee practices
violated the Association’s Rules, and that a non-
refundable fee, payable without a sale, contra-
vened the requirements of REBA. In its opinion,
labelling the non-refundable payment a “member-
ship fee” was [TRANSLATION] “deceptive and rep-
resented an abuse of power” over consumers. The
purpose of the Exclusive Brokerage Contract was
to permit the vendor to benefit from the services
of an agent or broker with a view to a sale. The
discipline committee concluded that if Proprio
Direct wanted to offer a different kind of service,
it should not hold itself out as a real estate broker
or agent.

[10] In support of its conclusion that a sale was
a statutory precondition to the receipt of compen-
sation by a real estate agent or broker, the disci-
pline committee noted that in October 1993, the
board of directors of the Association had proposed
amendments to the government which would have
permitted payment to brokers and agents whether
or not a sale took place. The government rejected
this proposal in the revised regulation which came
into force in January 1994. This rejection, the dis-
cipline committee concluded, demonstrated that
the legislature’s intention was to link a real estate
broker’s entitlement to compensation with a sale.

[11] Proprio Direct’s non-refundable payment
practices were, as a result, found by the discipline
committee to be illegal and to cause prejudice to
the public.

[12] At a subsequent hearing to consider the
appropriate sanction, the committee concluded
that the need for a deterrent to other members

[8] La majorité des clients de Proprio Direct ont
payé ces frais non remboursables au moment de la
signature des contrats de courtage. Ils pouvaient
aussi se prévaloir de I'option « vente garantie ou
argent remis » prévue dans les contrats, a la condi-
tion de verser le double du montant initialement
prévu a titre de « frais d’adhésion ».

[9] Le comité de discipline a retenu I'argument
du syndic selon lequel Proprio Direct se livrait a
une pratique contraire aux Regles de déontologie
de ACAIQ en imposant de tels frais et contreve-
nait a la LCI en exigeant des frais non remboursa-
bles, payables en 'absence d’une vente. Selon le
comité de discipline, le fait de qualifier le montant
non remboursable de « frais d’adhésion » était un
« leurre et un procédé abusif » envers les consom-
mateurs. Le contrat de courtage exclusif avait pour
but de permettre au vendeur de bénéficier des ser-
vices d’un agent ou d’un courtier pour vendre son
immeuble. Le comité de discipline a conclu que
Proprio Direct ne devait pas se présenter comme
un agent ou un courtier immobilier si elle voulait
offrir un autre type de service.

[10] Pour étayer sa conclusion voulant que la
rétribution de l’agent ou du courtier immobilier
soit subordonnée a la réalisation d’une vente, le
comité de discipline a souligné que le conseil d’ad-
ministration de ’Association avait soumis au gou-
vernement, en octobre 1993, des modifications
qui auraient autorisé la rétribution des courtiers
et agents, qu'une vente ait lieu ou non. Or le gou-
vernement n’a pas retenu cette proposition dans le
reéglement modifié qui est entré en vigueur en jan-
vier 1994 et le comité de discipline en a déduit que
le législateur avait I'intention de lier le droit du
courtier immobilier d’étre rétribué a la survenance
d’une vente.

[11] Le comité de discipline a donc conclu que la
pratique de Proprio Direct d’exiger des paiements
non remboursables était illégale et portait préjudice
au public.

[12] Lors d’'une audience ultérieure portant sur la
sanction a infliger, le comité a conclu que la répri-
mande seule ne serait pas indiquée, parce qu’elle ne
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of the profession meant that a reprimand alone
would not have been appropriate. It acknowl-
edged, however, that Proprio Direct had, as a
result of the discipline committee’s decision,
incurred reorganization costs and reimbursed cli-
ents who had paid membership fees. In light of
these efforts, the committee was of the opinion
that the imposition of a minimal fine of $600 for
each of the two complaints would be a sufficient
sanction.

[13] Proprio Direct sought judicial review.
Renaud J.C.Q. applied the standard of reasona-
bleness to the decisions of the discipline commit-
tee ([2004] Q.J. No. 7420 (QL)). He observed that
REBA was adopted by the legislature to ensure
the protection of consumers. He acknowledged
that while some of the provisions in an Exclusive
Brokerage Contract could be amended under
REBA, they could not be modified in such a way
as to [TRANSLATION] “stray in substance from the
obligations” contained in the mandatory forms. He
agreed with the discipline committee’s conclusion
that the payment terms of an Exclusive Brokerage
Contract were mandatory and that a real estate
broker or agent could not, therefore, receive any
payment if there was no sale. He also agreed with
the discipline committee’s sanction.

[14] The Court of Appeal overturned the deci-
sion ([2006] R.J.Q. 1762, 2006 QCCA 978), apply-
ing a correctness standard to whether the provi-
sions at issue were mandatory, and reasonableness
to whether the practices could cause prejudice to
the public. It did not consider the payment terms
of REBA to be mandatory and was, accordingly,
unanimously of the view that the legislation did
not preclude payment in the absence of a sale. It
also disagreed with Renaud J.C.Q.s conclusion
that only minor changes that do not change the
essential nature of the contract could be made,
concluding instead that parties should be able to
modify any terms of the contract not explicitly
expressed in the legislation to be mandatory. The
government’s rejection of the Association’s pro-
posed amendment in 1993 did not lead the Court

répondrait pas a la nécessité de dissuader les autres
membres de la profession. Il a toutefois reconnu
que, par suite de sa décision, Proprio Direct avait
engagé des dépenses de restructuration et rem-
boursé les frais d’adhésion payés par ses clients.
Compte tenu des efforts déployés par Proprio
Direct, le comité a jugé que 'amende minimale de
600 $ pour chacune des deux plaintes constituait
une sanction suffisante.

[13] Proprio Direct a demandé le contrdle judi-
ciaire des décisions du comité de discipline. Le
juge Renaud de la Cour du Québec leur a appliqué
la norme de la décision raisonnable ([2004] J.Q.
n® 7420 (QL)). I1 a souligné que le 1égislateur avait
adopté la LCI dans le but d’assurer la protection
du consommateur. Il a reconnu que, mé€me si la
LCI autorisait la modification de certaines clauses
du contrat de courtage exclusif, ces modifications
ne pouvaient pas « s’€loigner essentiellement des
obligations » prévues dans les formulaires obli-
gatoires. Il a fait sienne la conclusion du comité
de discipline, selon laquelle les modalités de paie-
ment prévues dans le contrat de courtage exclusif
étaient d’application obligatoire et un courtier ou
un agent immobilier ne pouvait recevoir aucune
rétribution en l’absence d’une vente. 11 a égale-
ment approuvé la sanction infligée par le comité de
discipline.

[14] La Cour d’appel a infirmé cette décision,
([2006] R.J.Q. 1762, 2006 QCCA 978), en appli-
quant la norme de la décision correcte a la ques-
tion de I'application obligatoire des dispositions en
cause, et la norme de la décision raisonnable a la
question de savoir si les pratiques contestées por-
taient préjudice au public. Etant d’avis que les dis-
positions de la LCI relatives a la rétribution n’étaient
pas d’application obligatoire, elle a conclu a I'una-
nimité que la LCI n’empéchait nullement le verse-
ment d’une rétribution en 'absence d’une vente. La
Cour d’appel ne partageait pas non plus 'avis du
juge Renaud selon lequel seuls des changements
mineurs qui ne modifient pas la nature méme du
contrat pouvaient étre apportés; elle a plutdt conclu
que les parties devaient pouvoir modifier toutes les
clauses du contrat dont un texte 1égislatif ne prescrit



204 ACAIQ v. PROPRIO DIRECT INC. Abella J.

[2008] 2 S.C.R.

of Appeal to conclude that the legislature sought to
link compensation to a sale.

[15] The Court of Appeal acknowledged that
REBA was a law of public order for consumer pro-
tection, but held that since it found that the pro-
visions dealing with compensation at the time of
sale were not mandatory, the parties were free to
make their own contractual arrangements. Laws
and regulations, it concluded, should be inter-
preted consistently with the dual liberties of free
competition and freedom of contract. In the Court
of Appeal’s view, these constitute [TRANSLATION]
“the foundation of our society’s economic organi-
zation” (para. 73). Absent an explicit prohibition,
therefore, the legislature must be presumed not to
have intended to interfere with either the parties’
freedom of contract or the principle of free com-
petition.

[16] It was irrelevant that the services offered
to vendors were not those normally offered by a
broker. Proprio Direct’s contractual practices,
while different from industry practices, were not
unlawful. As a result, they did not cause prejudice
to the public.

ANALYSIS

[17] The purpose of REBA is to protect con-
sumers. As s. 66 states, the “primary role” of the
Association is the protection of the public from
breaches of ethical norms by members of the real
estate profession.

[18] Upholding these ethics is at the core of the
discipline committee’s mandate and the Quebec
Court of Appeal has consistently applied a rea-
sonableness standard to its decisions under REBA.
This deferential degree of scrutiny was articulated
in Pigeon v. Daigneault, [2003] R.J.Q. 1090, by
Chamberland J.A., and in Pigeon v. Proprio Direct
inc., J.E. 2003-1780, SOQUIJ AZ-50192600, by

pas expressément 'application obligatoire. Le rejet
par le gouvernement de la modification proposée
par ’Association en 1993 n’a pas amené la Cour
d’appel a conclure que le législateur voulait subor-
donner la rétribution a la survenance d’une vente.

[15] La Cour d’appel a reconnu que la LCI était
une loi d’ordre public adoptée pour assurer la pro-
tection du consommateur. Elle a néanmoins statué
que, les dispositions prévoyant la rétribution au
moment de la vente n’étant pas obligatoires, les
parties étaient libres de définir les modalités de leur
entente contractuelle. Elle a ajouté que les lois et
réglements devraient étre interprétés en conformité
avec les principes de la libre concurrence et de la
liberté contractuelle, qui constituent a son avis « le
fondement de I'organisation économique de notre
société » (par. 73). A défaut d’interdiction explicite,
il faut donc présumer que le législateur n’avait I'in-
tention de restreindre ni la liberté contractuelle des
parties ni le principe de la libre concurrence.

[16] Il n’importait aucunement que les services
offerts aux vendeurs ne correspondent pas a ceux
ordinairement offerts par un courtier. Les pratiques
contractuelles de Proprio Direct, quoique différen-
tes des pratiques courantes dans ce secteur d’acti-
vité, n’étaient pas illégales. Par conséquent, elles ne
portaient pas préjudice au public.

ANALYSE

[17] La LCI a pour objet d’assurer la protection
du consommateur. Comme I'indique l'art. 66 de la
LCI, T'Association a pour « principale mission »
d’assurer la protection du public contre les manque-
ments aux regles de déontologie par les membres
de la profession.

[18] Le role fondamental du comité de discipline
est d’assurer le respect de ces regles de déontologie
et la Cour d’appel du Québec a toujours appliqué
la norme de la décision raisonnable aux décisions
qu’il rend sous le régime de la LCI. Cette méthode
d’analyse empreinte de déférence a été établie par
le juge Chamberland, dans Pigeon c. Daigneault,
[2003] R.J.Q. 1090, et par le juge Dalphond, dans
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Dalphond J.A. In the first of these cases, as in this
case, no privative clause existed. Chamberland
J.A. explained that, despite the absence of this
protection, the expertise of the committee dictated
a deferential standard of review:

[TRANSLATION] . . . even though the Act provides for
a right of appeal from the discipline committee’s deci-
sions, the expertise of the committee, the purpose of
the Act and the nature of the issue all favour greater
deference than under the standard of correctness. The
appropriate standard of review is therefore reasonable-
ness . ... [para. 36]

[19] Dalphond J.A. amplified the rationale for
deferring to the committee’s expertise in the second
case which, by virtue of a slightly different legisla-
tive scheme, had a form of privative clause:

[TRANSLATION] Regarding the expertise of the
discipline committee, as my colleague Chamberland
J.A. pointed out in Frangois Pigeon v. Stéphane
Daigneault, . . . it is not in doubt. The majority of the
committee’s members come from the real estate broker-
age field (s. 131 of the Act) and have an intimate knowl-
edge of that sector of economic activity. The legislature
thus intended to establish a peer justice system, as it was
aware that on questions of ethics, the expected stand-
ards of conduct are generally better defined by people
who work in the same sector and can gauge both the
interests of the public and the constraints of the specific
economic sector (Pearlman v. Manitoba Law Society,
[1991] 2 S.C.R. 869). On the other hand, a judge of the
Civil Division of the Court of Quebec . . . cannot claim
to have special expertise in the area of professional dis-
cipline, and this is even more true in matters relating
to real estate brokerage. This second factor once again
favours some deference as regards the interpretation of
the standards of conduct applicable to brokers and the

Pigeon c. Proprio Direct inc., JE. 2003-1780,
SOQUIJ AZ-50192600. Dans la premicre affaire,
comme en l’espece, il n’existait aucune clause pri-
vative. Le juge Chamberland a expliqué que, en
dépit de I'absence de cette mesure de protection,
I’expertise du comité dictait une norme de controle
empreinte de déférence :

[Blien que la loi prévoie un droit d’appel des décisions
du Comité de discipline, I'expertise de ce comité, 1’'ob-
jet de la loi et la nature de la question en litige militent
tous en faveur d’un degré plus élevé de déférence que
la norme de la décision correcte. La norme de contrdle
appropriée est donc celle de la décision raisonnable . . .
[par. 36]

[19] Dans la deuxieme affaire ol, en raison d’un
régime législatif 1égerement différent, une forme
de clause privative était en jeu, le juge Dalphond
a étoffé ce raisonnement favorable a la déférence
envers 'expertise du comité :

Quant a I'expertise du Comité de discipline, comme
le souligne mon collégue le juge Chamberland dans
larrét Francgois Pigeon c. Stéphane Daigneault, |[. . .]
elle ne fait pas de doute. En effet, le Comité est com-
posé, majoritairement, de gens du milieu du courtage
immobilier (art. 131 de la Loi) qui connaissent intime-
ment ce secteur d’activités économiques. Le législateur
a donc voulu une justice par des pairs, conscient qu'en
matieére de déontologie les normes de comportement
attendues sont généralement mieux définies par des
personnes qui ceuvrent dans le secteur et qui peuvent
mesurer a la fois les intéréts du public et les contraintes
d’un secteur économique donné (Pearlman c. Manitoba
Law Society, [1991] 2 R.C.S. 869). Par contre, le juge
ceuvrant a la chambre civile de la Cour du Québec [. . .|
ne saurait prétendre posséder une expertise particu-
liere en matiere de discipline professionnelle et, encore
moins, en matiere de courtage immobilier. Ce deuxieme
facteur milite encore une fois en faveur d’'un degré de
retenue quant a I'interprétation des normes de conduite

imposition of appropriate penalties. [Emphasis added;
para. 27.]

[20] The decision under appeal in this case is a
departure from that deferential approach. In my
view, with respect, the standard of review applied
in the earlier cases by Dalphond and Chamberland
JI.A. is to be preferred and is in greater compli-
ance with Dunsmuir v. New Brunswick, [2008]
1 S.C.R. 190, 2008 SCC 9 (at paras. 54 and 55).

propres au courtier et 'imposition des sanctions appro-
priées. [Je souligne; par. 27.]

[20] La décision dont nous sommes saisis
s’écarte de cette démarche empreinte de déférence.
Jestime, avec égards, qu’il faut privilégier la norme
de contrdle que les juges Dalphond et Chamberland
ont appliqué dans ces arréts antérieurs et qui
est davantage conforme a larrét Dunsmuir c.
Nouveau-Brunswick, [2008] 1 R.C.S. 190, 2008
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In particular, the presence or absence of a priva-
tive clause, while relevant, is not determinative
(Dunsmuir, at para. 52).

[21] What is at issue here is the interpretation
by the discipline committee, a body of experts,
of its home statute (Dunsmuir, at para. 54; see
also Moreau-Bérubé v. New Brunswick (Judicial
Council), [2002] 1 S.C.R. 249, 2002 SCC 11; Dr.
O v. College of Physicians and Surgeons of British
Columbia, [2003] 1 S.C.R. 226, 2003 SCC 19; Law
Society of New Brunswick v. Ryan, [2003] 1 S.C.R.
247, 2003 SCC 20; Pushpanathan v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1998]
1 S.C.R. 982, at para. 32). The legislature assigned
authority to the Association, through the experience
and expertise of its discipline committee, to apply —
and necessarily interpret — the statutory mandate
of protecting the public and determining what falls
beyond the ethical continuum for members of the
Association. The question whether Proprio Direct
breached those standards by charging a stand-
alone, non-refundable fee falls squarely within this
specialized expertise and the Association’s statu-
tory responsibilities. I see nothing unreasonable in
the discipline committee’s conclusion that the pro-
visions requiring a sale before a broker or agent is
entitled to compensation, are mandatory.

[22] A plain reading of the legislation supports
this view. Pursuant to s. 155(5) of REBA (the rel-
evant legislative provisions are set out in the
Appendix), the government decides which of the
forms in REBA are mandatory:

155. The Government may, by regulation, deter-
mine . . .

(5) the forms whose form is mandatory;

[23] The Exclusive Brokerage Contract at issue in
this case is designated to be a mandatory form by

CSC 9 (par. 54 et 55). Précisons plus particuliere-
ment que I'existence ou I'inexistence d’une clause
privative, quoique pertinente, n’est pas détermi-
nante (Dunsmuir, par. 52).

[21] En lespéce, la question en litige est I'inter-
prétation, par le comité de discipline, composé
d’experts, de sa loi constitutive (Dunsmuir, par. 54;
voir aussi Moreau-Bérubé c. Nouveau-Brunswick
(Conseil de la magistrature), [2002] 1 R.C.S.
249, 2002 CSC 11; Dr Q c. College of Physicians
and Surgeons of British Columbia, [2003] 1
R.C.S. 226, 2003 CSC 19; Barreau du Nouveau-
Brunswick c. Ryan, [2003] 1 R.C.S. 247, 2003
CSC 20; Pushpanathan c. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I’Immigration), [1998] 1 R.C.S.
982, par. 32). Le législateur a confié¢ a I'Associa-
tion le mandat d’assurer la protection du public et
de statuer sur la conformité des activités de ses
membres avec les regles de déontologie, mandat
dont elle s’acquitte en faisant appel a I'expérience
et a 'expertise de son comité de discipline et qui
suppose forcément l'interprétation des dispositions
pertinentes. La question de savoir si Proprio Direct
a enfreint ces régles en facturant des frais indépen-
dants non remboursables releve clairement de I'ex-
pertise du comité et des responsabilités que la loi
attribue a ’Association. Je ne vois rien de déraison-
nable dans la conclusion du comité de discipline
selon laquelle les dispositions qui subordonnent la
rétribution du courtier ou de I'agent immobilier a
la survenance d’une vente sont d’application obli-
gatoire.

[22] Le sens ordinaire des dispositions législati-
ves appuie cette conclusion. Le paragraphe 155(5)
de la LCI (les dispositions législatives pertinentes
sont reproduites en annexe) confére au gouverne-
ment le pouvoir de décider quels formulaires sont
obligatoires :

155. Le gouvernement peut déterminer, par régle-
ment: ...

5° les formulaires qui doivent revétir une forme
obligatoire;

[23] Le paragraphe 26(2) du Reglement d’appli-
cation de la Loi sur le courtage immobilier, R.R.Q.,
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s. 26(2) of the Regulation respecting the applica-
tion of the Real Estate Brokerage Act, RR.Q., c.
C-73.1, . 1 (“Regulation™):

26. The forms whose form is mandatory [include]

(2) the form entitled “Exclusive Brokerage
Contract — Sale of a Chiefly Residential Immovable”
in respect of an immovable referred to in section 32 of
the Act;

This means that an Exclusive Brokerage Contract
must be in a mandatory form.

[24] The content of mandatory forms is proposed
by the board of directors of the Association, and is
subject to government approval. The government is
thereby the ultimate author of the by-law. This is
set out in s. 74(17) of REBA:

74. The board of directors must determine, by
by-law subject to government approval

(17) the content, form and use of the mandatory
forms designated by government regulation;

[25] The provisions setting out what an Exclusive
Brokerage Contract must contain are found in
Chapter III of REBA. Chapter 111, consisting of ss.
32 to 43, is headed by the words: Rules Relating to
Certain Real Estate Brokerage Contracts. Section
43, the last section, states that no individual can
waive the rights set out in Chapter I11:

43. No natural person may, by special agreement,
waive the rights conferred on him by this chapter.

[26] Section 32 states that Chapter III applies to
every contract in which a broker acts as an interme-
diary for the sale, lease or exchange of reside